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“Wie ééns zonder noodzaak opgeeft waar volhouden geboden is, zal nooit iets 
tot een goed einde brengen” Mencius 
 
Dit onderzoek gaat over de maatregelen van de Woningwet 2015 om het interne toezicht bij 
woningcorporaties te verbeteren.  
Maatschappelijk gezien is, wat ik noem, het transformatieproces van de woningcorporaties 
van oorspronkelijk “vrije” woningcorporaties tot “kerntaken” woningcorporaties een 
belangrijke ontwikkeling. Redenen voor deze ontwikkeling zijn een geschonden imago van 
woningcorporaties als gevolg van zichzelf verrijkende bestuurders en de noodzaak om de 
Nederlandse regels voor woningcorporaties aan te passen het Europese mededingingsrecht.  
Voor de woningcorporaties betekent dit dat zij in een nieuwe werkelijkheid komen. Een 
werkelijkheid waar de ogen van de samenleving op hen gericht zijn. Van de 
woningcorporaties wordt transparantie verwacht. Het externe- en interne toezicht is daarom 
door de wetgever aangepast in de Woningwet 2015.  
Het doel van toezicht is te voorkomen dat maatschappelijk vermogen door de 
woningcorporaties verkeerd wordt ingezet, zodat het geld wordt besteed waarvoor het 
bedoeld is: het huisvesten van de mensen die niet in staat zijn om zelf een woning te kopen 
of te huren in de vrije sector.  
Ik hoop met deze scriptie een bijdrage te leveren aan de gedachtenvorming over het interne 
toezicht voor woningcorporaties die kiezen voor de administratieve scheiding.  
Dankzij de steun en adviezen van Jaap Melissen, Nora van Oostrom- Streep, Petruschka 
Bosch, Ad en Ans Duquesnoy heb ik dit onderzoek kunnen afronden. Bijzondere dank gaat 
uit naar mijn begeleider, Ige Dekker, die met zijn kritische en scherpe inbreng mij heeft 
bijgestaan. De weg was lang, maar niet saai, want al voortschrijdend op die weg, heeft dit 
mij veel persoonlijke ontwikkeling gebracht. 




1 Inleiding en onderzoeksvraag 
Woningcorporaties zijn de afgelopen jaren veel in het nieuws geweest. Het nieuws was 
echter veelal negatief. Het betrof onder andere zelf-verrijkende bestuurders, mislukte 
investeringen en het bijna omvallen van Vestia. 
In een onderzoek van de Vrije Universiteit Amsterdam werd aan de hand van een zestal 
casussen1 uit de woningcorporatiesector de relatie bestudeerd tussen leiderschap en het 
functioneren van het interne toezicht. Het rapport “Van lef en lof naar schade en schande. 
Case study van ontspoord leiderschap in Nederlandse corporatiesector” liet zien dat het 
interne toezicht binnen de onderzochte woningcorporaties had gefaald.2 Een citaat uit dit 
rapport maakte duidelijk waarover het gaat: “Interne toezichtsraden worden gezien als de 
eerste verdedigingslinie tegen schadelijk gedrag van bestuurders. Ze kunnen daarbij falen en 
zijn daarvoor kwetsbaarder als bestuurders zelf leden voor de raad kunnen kiezen en als 
raden door dominantie van de bestuurders of omwille van vriendschappelijkheid niet durven 
of willen ingrijpen.” 3 
Deze ontwikkelingen leidden tot een parlementaire enquête om het functioneren van de 
woningcorporaties te onderzoeken. Belangrijke constatering van de parlementaire 
enquêtecommissie Woningcorporaties was dat het interne toezicht van de 
woningcorporaties vaak onmachtig bleek, terwijl juist in de sturingsfilosofie voor de 
woningcorporatiesector voor het interne toezicht een essentiële rol was weggelegd. Met het 
wegvallen van de subsidierelatie als direct sturingsmechanisme van de overheid en met het 
verzelfstandigen van de woningcorporaties werd juist het interne toezicht de belangrijkste 
waarborg voor goed bestuur van de woningcorporaties.  
De parlementaire enquêtecommissie Woningcorporaties constateerde in haar onderzoek 
dat er sprake was van falend intern toezicht wat gezien werd als één van de oorzaken van de 
misstanden.4 Zo constateerde zij dat raden van commissarissen (RvC’s) vaak niet 
professioneel, deskundig en kritisch genoeg bleken te zijn. Rekrutering van interne 
toezichthouders vond regelmatig plaats via de vrienden- en kennissenkring van de 
bestuurders, waarbij het zorgen voor diversiteit in de samenstelling van ondergeschikt 
belang was. In vrijwel alle onderzochte casussen was de directeur-bestuurder een drijvende 
kracht en de (mede)aanstichter van het incident. De RvC trad in bijna alle gevallen te laat – 
of in het geheel niet – corrigerend op.5 Dit leidde mede tot de behoefte van de Tweede 
Kamer om de woningcorporaties terug te brengen naar hun kerntaken. 
Ook de commerciële vastgoedsector was van mening dat de woningcorporaties terug 
moesten naar hun kerntaken, wat leidde tot een klacht bij de Europese Commissie van de 
Europese Unie dat woningcorporaties taken verrichtten die concurrerend waren voor de 
commerciële vastgoedsector. Deze concurrentie beschouwde zij als oneerlijk, omdat de 
woningcorporaties voordelen genoten, die de commerciële vastgoedsector niet had. Denk 
bijvoorbeeld aan het verwerven van goedkopere bouwgronden van gemeenten door de 
                                                            
1 Het betreft de casussen, Woonbron, Rentree, Rochdale, Laurentius, WSG en Servatius. Voor uitgebreide 
behandeling van de misstanden bij Woonbron en Rochdale zie paragraaf 2.5 van dit onderzoek. 
2 L. Gerrichhauzen, V. Gruis, R. Koolma en J. van der Schaar, “Van lef en lof naar schade en schande. Case study 
van ontspoord leiderschap in Nederlandse corporatiesector”, 2014. 
3 Zie voetnoot 2, p. 2. 
4 Tweede Kamer, vergaderjaar 2014-2015, 33606, nr. 4, p.10 en 21. 
5 Tweede Kamer, vergaderjaar 2014-2015, 33606, nr. 4, p.18. 
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woningcorporaties. Concreet gesteld ging het om de vraag of de woningcorporaties 
ongeoorloofde staatssteun genoten en daardoor onrechtmatige voordelen hadden ten 
opzichte van de commerciële vastgoedsector. 
In de Woningwet 2015 is vastgelegd dat de woningcorporaties hun taken dienen te scheiden 
in een zogenaamd “sociaal” en een “commercieel” deel. Voor de eerstgenoemde taken 
kunnen zij staatssteun ontvangen, voor de tweede niet. De woningcorporaties kunnen onder 
andere kiezen voor een juridische splitsing of overgaan tot het scheiden van de 
administraties binnen de entiteit. Met een heldere scheiding tussen de twee taken zouden 
de woningcorporaties in beginsel voldoen aan het Europese mededingingsrecht dat 
staatssteun aan particuliere organisaties verbiedt indien dat een eerlijke concurrentie op de 
interne markt belemmert. 
Daarom maakt de Woningwet 2015, in navolging van het Europese recht, een onderscheid 
tussen diensten van algemeen economisch belang (sociale taken, ook wel DAEB) en niet-
diensten van algemeen economische belang (commerciële diensten, ook wel niet-DAEB). 
DAEB zijn diensten die een publiek belang dienen, zoals onrendabele 
openbaarvervoersdiensten, sociale verzekeringsdiensten, sociale huisvesting, enzovoort. 
Overheidsoptreden bij de uitvoering van deze diensten is noodzakelijk omdat deze diensten 
anders niet door de markt onder maatschappelijk aanvaardbare voorwaarden worden 
verricht. Dit wordt enige vorm van marktfalen genoemd. Onder de niet-DAEB vallen 
bijvoorbeeld het bouwen en verkopen van koopwoningen of verhuur van bedrijfsruimten. 
Maar of de woningcorporaties handelen in overeenstemming met het Europees recht zal 
(mede) afhangen van de wijze waarop zij de DAEB en de niet-DAEB zullen scheiden. Tevens is 
van belang hoe het toezicht op de uitvoering van deze splitsing van taken door 
woningcorporaties is geregeld en functioneert. 
In dit onderzoek ga ik in op de bovengenoemde takenscheiding van de woningcorporaties en 
de wijze waarop zij het interne toezicht gaan organiseren en ik richt mijn onderzoek specifiek 
op de vorm van de administratieve scheiding. Omdat het falend intern toezicht binnen de 
woningcorporaties wordt gezien als één van de oorzaken van de misstanden in de 
woningcorporatiesector6, wil ik onderzoeken of de administratieve scheiding van de taken 
heeft geleid tot veranderingen in de wijze waarop de woningcorporaties hun interne 
toezicht hebben georganiseerd en of deze wijzigingen het risico op een falend intern toezicht 
hebben verminderd.  
De strikte scheiding in een sociaal en commercieel deel roept bij mij de vraag op of dit 
gevolgen kan hebben voor de wijze waarop de RvC hun toezichtstaken kunnen uitvoeren. 
Het zijn namelijk twee verschillende takken van sport: realiseren van sociale huisvesting of 
het bijvoorbeeld realiseren van vrijesectorwoningen in zowel huur als koop. Sociale 
huisvesting wordt vooral ingegeven door een gemeentelijk volkshuisvestingsbeleid, die wel 
of niet meer sociale huurwoningen nodig acht en waarin de woningcorporatie een taak heeft 
daarin te voorzien. Dit in tegenstelling tot de bouw van vrijesectorwoningen waarin de 
woningcorporatie kan overwegen om op basis van marktontwikkelingen wel of niet tot 
aanbod over te gaan.  
De woningcorporaties kunnen voor de scheiding van taken kiezen uit een volledige juridische 
splitsing, dus scheiden van de entiteit in twee aparte organisaties of kiezen voor het blijven 
                                                            
6 Tweede Kamer, vergaderjaar 2014–2015, 33 606, nr. 4, p. 10. 
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van één organisatie waarbinnen er sprake is van strikt gescheiden administraties, te weten 
de administratieve scheiding. 
In dit onderzoek beperk ik me tot de administratieve scheiding, omdat bij deze variant er 
sprake is van één organisatie met twee onderdelen, namelijk de DAEB-taken en de niet-
DAEB-taken. In tegenstelling tot de huidige ongesplitste taken en administraties van de 
woningcorporaties, ontstaat na de scheiding van de taken het risico op vermenging van de 
geldstromen en dus risico’s. Dat vraagt van het interne toezicht extra waakzaamheid ter 
voorkoming van vermenging van DAEB en niet-DAEB-taken. Dat speelt niet bij de juridische 
splitsing, dan ontstaan er immers twee rechtspersonen.  
De scriptie geeft antwoord op de vraag “Indien een woningcorporatie kiest voor de 
administratieve scheiding in diensten van algemeen economisch belang en niet-diensten 
van algemeen economisch belang, is het intern toezicht op het handelen van de 
bestuurders van de woningcorporatie, zoals geregeld in de Woningwet 2015, dan het 
meest passend om onjuist gebruik van maatschappelijk vermogen door de 
woningcorporatie te kunnen voorkomen?”. 
Om tot het antwoord te komen, begin ik met uitleg over wat woningcorporaties precies zijn. 
Vervolgens schets ik de ontwikkelingsgeschiedenis van woningcorporaties vanaf de vorige 
eeuw tot nu. Wat voor soort woningcorporaties waren het, wat zijn ze geworden? Ik 
beschrijf de misstanden binnen een aantal woningcorporaties. De volgde stap is het 
beschrijven van de positie van de woningcorporaties binnen het Europese en nationale 
recht. Daarna leg ik uit wat DAEB-taken en niet-DAEB-taken zijn en welke opdracht de 
woningcorporaties van de Woningwet 2015 hebben gekregen om tot splitsing van de taken 
te komen. Er zijn verschillende manieren voor de woningcorporaties om de taken de 
splitsen, waarbij mijn onderzoeksgebied zich beperkt tot de woningcorporaties die kiezen 
voor administratieve scheiding. Vervolgens ga ik in op de administratieve scheiding en op de 
gevolgen voor het interne toezicht van de woningcorporaties die uit de Woningwet 2015 
voortvloeien. Tot slot beantwoord ik de onderzoeksvraag en of wijzigingen in het intern 
toezichtmodel nodig zijn.  
Het onderzoek bestaat uit deskonderzoek. Ik heb gebruik gemaakt van 
rechtswetenschappelijke literatuur, waaronder artikelen in wetenschappelijke tijdschriften, 
besluiten en rapporten van de Europese Commissie van de Europese Unie, Nederlandse 
wetteksten en kamerstukken. Belangrijke bronnen zijn de documenten van het 
parlementaire onderzoek naar het functioneren van de woningcorporaties.    
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2 Veranderende rol van woningcorporaties 
2.1 Inleiding 
In dit hoofdstuk leg ik uit wat woningcorporaties zijn en hoe hun rol in de loop der tijd 
veranderde van door overheid gestuurde woningcorporaties in zelfstandige 
woningcorporaties. Deze vrijheid leidde bij een aantal woningcorporaties tot misstanden, die 
in dit hoofdstuk nader worden beschreven. Als gevolg van de misstanden besloot de Tweede 
Kamer tot instelling van een parlementaire enquêtecommissie om het functioneren van de 
woningcorporaties te onderzoeken. Het gevolg hiervan was dat het kabinet en de Tweede 
Kamer meenden dat de woningcorporaties terug moesten naar hun kerntaken. Verder ga ik 
in op het besluit van Kabinet Rutte II om het besluit van de Europese Commissie van de 
Europese Unie (EU) over de taakafbakening van woningcorporaties op te nemen in de 
herziening van de Woningwet, zodat het woningcorporatiestelsel past binnen de regels van 
het Europese mededingingsrecht. 
2.2 Woningcorporaties 
Woningcorporaties zijn rechtspersonen die op grond van art. 19 Woningwet 2015 zijn 
toegelaten om op het gebied van de volkshuisvesting werkzaam te zijn. Het zijn zogenaamde 
“toegelaten instellingen”, dat zijn door de minister toegelaten verenigingen met volledige 
rechtsbevoegdheid en stichtingen die zich ten doel stellen uitsluitend op het gebied van de 
volkshuisvesting werkzaam te zijn. Hun financiële middelen uitsluitend in het belang van de 
volkshuisvesting inzetten en uitsluitend in het belang van de volkshuisvesting werkzaam zijn. 
Er zijn ook andere toegelaten instellingen, zoals zorginstellingen die toegelaten worden op 
grond van de Wet Toelating Zorginstellingen. Woningcorporaties verhuren woningen aan 
personen die niet op eigen kracht in hun woningbehoefte kunnen voorzien.7 Daaronder 
vallen ook bijzondere doelgroepen, zoals statushouders of mensen met een zorgvraag in 
relatie tot huisvesting. Nederland telt op dit moment 363 woningcorporaties8, die tezamen 
ongeveer 2,4 miljoen huurwoningen bezitten.9 
2.3 Rol van woningcorporaties door de jaren heen 
In de 19e eeuw ontstonden de eerste woningbouwverenigingen als particulier initiatief om 
een oplossing te bieden voor de woningnood en slechte woonomstandigheden van veel 
arbeiders. Overheidsbemoeienis kwam met de invoering van de Woningwet in 1901, 
waardoor woningcorporaties, mits aangewezen als toegelaten instellingen, in aanmerking 
kwamen voor laagrentende woningwetleningen10 van de overheid.11 
De woningnood na de Tweede Wereldoorlog was een belangrijke gebeurtenis voor de 
woningcorporatiesector. De economie stond er slecht voor. Een maatregel van het kabinet 
Drees was het bevriezen van de huren als onderdeel van een gematigde loonpolitiek. 
                                                            
7 https://www.ilent.nl/onderwerpen/autoriteitwoningcorporaties/regelgeving/index.aspx. 
8 Cijfers over Wonen en Bouwen van de Rijksoverheid, 9.1. aantal corporaties naar grootteklasse, 2014, p.138 
(peildatum 31 december 2014). 
9 Cijfers over Wonen en Bouwen van de Rijksoverheid, 9.1. aantal corporaties naar grootteklasse, 2014, p.139 
(peildatum 31 december 2014). 
10 Een woningwetwoning was in de 20e eeuw een woning die in het kader van de Nederlandse Woningwet was 
gebouwd. Veelal kwam de woning daarmee in aanmerking voor een rijksvoorschot, waarmee de bouw kon 
worden gefinancierd, dat in de daaropvolgende decennia moest worden terugbetaald door de 
woningcorporatie of de gemeente. 
11 Tweede Kamer, vergaderjaar 2014–2015, 33 606, nr.8, p. 5. 
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Hierdoor werd het niet aantrekkelijk te investeren in woningbouw, terwijl er sprake was van 
een enorme woningnood. Kabinet Drees vond woningcorporaties de geschikte uitvoerders 
van de wederopbouw in de jaren veertig-vijftig. Deze cruciale rol ging gepaard met een 
toenemende bemoeienis van de overheid met de woningbouw. De overheid plande, 
subsidieerde, verdeelde en controleerde de woningbouw. Het particuliere karakter van de 
woningcorporaties was hierdoor nagenoeg verdwenen.12 
In 1959 werd door de minister13 de commissie De Roos geïnstalleerd om advies uit te 
brengen over de wijze waarop de zelfstandigheid van woningcorporaties kon worden 
vergroot.14 In 1964 verscheen het rapport van de commissie Roos deze gaf haar visie op de 
taak voor woningcorporaties. De commissie vond dat woningcorporaties en commerciële 
investeerders naast elkaar moesten optreden, zodat beide vormen van particulier initiatief 
elkaar stimuleerden tot optimale prestatie. Verder vond de commissie dat 
woningcorporaties uitsluitend in het belang van de verbetering van de volkshuisvesting 
werkzaam dienen te zijn. Nadrukkelijk werd door de commissie aangegeven dat niet alleen 
eenvoudige arbeiderswoningen mochten worden gebouwd, maar dat er een 
verscheidenheid aan woningen moest komen, zodat doorstroming naar ruimere woningen 
mogelijk werd. Ruimere woningen leveren meer geld op voor de woningcorporaties, maar 
zijn daardoor wel concurrent van commerciële aanbieders. Mede op basis van het advies van 
de commissie De Roos is terugbetaling van eerder ontvangen subsidies bij  
exploitatieoverschotten geschrapt. Woningcorporaties konden mede daardoor een eigen 
vermogen opbouwen waarmee de financiële basis werd gelegd voor de verzelfstandiging.15 
De commissie onderstreepte hiermee de grondgedachte van de Woningwet: 
woningcorporaties behoorden zoveel mogelijk op eigen benen te staan en moesten 
bedrijfseconomisch zelfstandig kunnen zijn.16 
De volgende ontwikkeling was belangrijk voor de veranderende rol van de 
woningcorporaties. De Nota Heerma (1989) was het begin van het einde van een tijdperk 
van subsidiëring van de woningmarkt. Er vond een fundamentele discussie in de Tweede 
Kamer plaats over de noodzaak, effectiviteit en efficiëntie van subsidies voor de 
woningbouw. Deze discussie viel samen met de komst van het Verdrag van Maastricht 
(1992) dat Europese lidstaten verplichtte hun staatsschuld te verlagen als voorbereiding op 
de komst van de Euro. Deze verplichting, samen met de twijfel over de effectiviteit van 
subsidies en de privatiseringstendens in de Nota Heerma, vormde de aanloop tot de 
daadwerkelijke financiële verzelfstandiging van woningcorporaties in 1995, ook wel 
“brutering” genoemd.17 
In 1995 trad de Wet balansverkorting geldelijke steun volkshuisvesting in werking om de 
brutering mogelijk te maken. Deze wet zorgde er door een financiële operatie voor dat de 
woningcorporaties zelfstandig werden. De Nederlandse staat betaalde 50 jaar subsidies uit 
                                                            
12 Tweede Kamer, vergaderjaar 2014–2015, 33606, nr.8, p. 5. 
13 Minister van Volkshuisvesting en Bouwnijverheid, de heer H. B. J. Witte. 
14 J. van der Schaar, Volkshuisvesting in goud, 1996, p. 132. 
15 Herstel van vertrouwen, rapport van de VNG-commissie Gemeentelijke achtervang in de corporatiesector, 
september 2012, p. 7. 
16 Tweede Kamer, vergaderjaar 2014–2015, 33606, nr.8, p. 6. 
17 Tweede Kamer, vergaderjaar 2014–2015, 33606, nr.8, p. 6. 
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aan de woningcorporaties en zij betaalden in één keer alle overheidsleningen van het Rijk 
terug.18 Dit zorgde voor een verlaging van de staatsschuld.19  
Als gevolg van de bruteringsactie was de financiële sturing20 van de woningcorporaties door 
de rijksoverheid grotendeels opgeheven ten gunste van een grotere bestuurlijke vrijheid 
voor de woningcorporaties. In plaats van rijkssubsidies moesten woningcorporaties zelf gaan 
investeren.21 Na de operatie werd de financiële positie van de woningcorporaties 
gecontroleerd door het zelfstandig bestuursorgaan Centraal Fonds voor de Volkshuisvesting 
(CFV). 
2.4 Woningcorporaties als zelfstandige vastgoedorganisaties 
De bruteringsoperatie zorgde ervoor dat de woningcorporaties als gevolg van de loslatende 
rijksoverheid zelfstandig werden. Woningcorporaties ontwikkelden zich tot organisaties die 
in grote mate zelf beslisten over investeringen en hun bijdragen in het 
volkshuisvestingsbeleid22. 
Dit leidde ertoe dat commerciële vastgoedorganisaties concurrentie ondervonden van de 
activiteiten van woningcorporaties en deze concurrentie oneerlijk vonden, omdat 
woningcorporaties hun activiteiten zouden verrichten met staatsteun. De klachten van de 
commerciële vastgoedorganisaties over staatssteun aan de woningcorporaties staan 
beschreven in het besluit van de Europese Commissie uit 2009.23  
Daartoe behoorde ook de meest uitvoerige klacht24 van de Vereniging van Institutionele 
Beleggers in Vastgoed Nederland (hierna "IVBN"), ingediend bij de Europese Commissie in 
200725, over de verstoring van de Nederlandse woningmarkt door de activiteiten van 
woningcorporaties.26 Concreet wilde IVBN dat de Europese Commissie de activiteiten van de 
woningcorporaties ging toetsen aan het Europese mededingingsrecht. Volgens IVBN was een 
heroriëntatie van de activiteiten van woningcorporaties noodzakelijk om eerlijke 
concurrentie op de Nederlandse huurmarkt te bewerkstelligen. Voor activiteiten waarmee 
woningcorporaties zich richtten op hogere-inkomensgroepen of duurdere huurwoningen 
moesten dezelfde voorwaarden gelden als voor de concurrenten uit de particuliere sector.  
Staatssteun zou volgens IVBN alleen ten goede mogen komen aan sociale huisvesting voor 
achterstandsgroepen en niet voor commerciële activiteiten. IVBN pleitte voor een strikte 
scheiding van taken in een sociaal deel en een commercieel deel. 27 
                                                            
18 Memorie van Toelichting, Tweede Kamer, vergaderjaar 1993-1994, 23817, nr. 3, p. 1. 
19 Tweede Kamer, vergaderjaar 1993-1994, 23817, nr. 64, p. 9. 
20 Met financiële sturing wordt bedoeld dat het Rijk bij de subsidieverlening allerlei voorwaarden kon opleggen 
bij het bouwen van woningen, zelfs in aantallen en planning. Door de subsidieband te verbreken, was er voor 
het rijk ook geen mogelijkheid meer om de woningcorporaties via de subsidies te sturen. 
21 J. van der Schaar, Corporatievermogen en overheidssturing, maart 2003, p. 16. 
22 Tweede Kamer, vergaderjaar 2014–2015, 33 606, nr. 4, p. 15. 
23 Europese Commissie, steunmaatregelen nr. E 2/2005, p. 2. 
24 Vesteda heeft zich bij de klacht van IVBN aangesloten, Europese Commissie, steunmaatregelen nr. E 2/2005, 
p. 2. 
25 http://www.ivbn.nl/persbericht/vastgoedbeleggers-dienen-klacht-in-bij-europese-commissie. 
26 Europese Commissie, steunmaatregelen nr. E 2/2005, p. 2. 
27 Europese Commissie, steunmaatregelen nr. E 2/2005, p. 2. 
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2.5 De misstanden 
Hoewel de meeste woningcorporaties uitstekend functioneerden, bleek niet iedere 
woningcorporatiebestuurder met die zelfstandigheid om te kunnen gaan. Dit leidde tot 
ernstige misstanden, zoals de kwesties van Rochdale, Woonbron en Vestia, die hierna nader 
worden beschreven. 
Bij Rochdale speelde naast verrijking door de bestuurder, falend toezicht door de RvC. De 
verrijking van de bestuurder kwam aan het licht door de dienstauto van het merk Maserati 
die hij zichzelf aanmat. Uit onderzoek bleek dat de bestuurder een eigen uitleg had van de 
autokostenregeling van Rochdale met een maximale leaseprijs van € 1.950,-- exclusief btw 
per maand. De Maserati kostte € 5.450,-- exclusief btw. Daarbij kwamen de 
chauffeurskosten van € 3.025,-- exclusief btw. Een forse overschrijding van het 
leasebudget.28 
De RvC accepteerde dit niet en de bestuurder moest de auto wegdoen. Desondanks bleek 
dat hij de auto gehouden had. Bovendien was er 20.000 km in gereden en was er op kosten 
van Rochdale getankt. Dit leidde uiteindelijk op 30 januari 2009 tot het ontslag29 van de 
bestuurder.30 
Minder zichtbaar dan de Maserati was een bestuursmandaat bij Rochdale om investeringen 
te doen tot 50 miljoen euro, terwijl bij vergelijkbare woningcorporaties dit rond de 10 
miljoen euro lag.31 Dit bestuursmandaat speelde bij de gevolgde besluitvormingsprocedure 
rondom Frankemaheerd, een in 2008 aangekocht kantorencomplex in de Amsterdamse 
Bijlmer. Dit complex was getaxeerd op 30 miljoen euro en werd aangekocht voor 39 miljoen 
euro met de voorwaarden dat Rochdale de koop voorfinancierde en de huurinkomsten tot 
12,2 miljoen euro zou doen toekomen aan de verkopende partij.32 Hiermee ging de 
bestuurder over zijn -toch al zeer ruime- bestuursmandaat heen.  
Kwalijker was dat de bestuurder van Rochdale de RvC in de waan liet dat de investering in 
Frankemaheerd (bijna) geborgd was door het Waarborgfonds Sociale Woningbouw (WSW), 
terwijl dat feitelijk niet zo was. Het was zo erg dat de notaris een dag voor de transactie 
vragen had over het hoge aankoopbedrag en de lagere taxatiewaarde, dat was voor hem  
reden om te vragen naar de goedkeuring van de RvC die er toen niet was. Dezelfde dag 
stelde de bestuurder een notitie per email op voor de RvC, waarin aangegeven werd dat als 
er geen goedkeuring kwam, Rochdale gehouden was om een boete te betalen van 4,65 
miljoen euro als gevolg van een boetebeding in de voorlopige koopovereenkomst. 
Uiteindelijk zei de RvC “ja” zonder bij elkaar te zijn geweest. Bij de eerstvolgende 
vergadering werd door de RvC aan de bestuurder te verstaan gegeven dat dit eens en nooit 
weer was.33 Maar het leed was geschied. 
Verder had de bestuurder voor Rochdale makelaardij Capelle Makelaars gekocht, waarvan 
drie keer door de minister was gevraagd om daar afstand van te doen. Ook hier bleek tijdens 
                                                            
28 Tweede Kamer, vergaderjaar 2014–2015, 33 606, nr.6, p. 72. 
29 Ontslag op staande voet, Tweede Kamer, vergaderjaar 2014–2015, 33 606, nr.6, p. 78. 
30 Tweede Kamer, vergaderjaar 2014–2015, 33 606, nr.6, p. 78. 
31 Tweede Kamer, vergaderjaar 2014–2015, 33 606, nr.6, p. 58. 
32 Tweede Kamer, vergaderjaar 2014–2015, 33 606, nr.6, p. 60. 
33 Tweede Kamer, vergaderjaar 2014–2015, 33 606, nr. 6, p. 62. 
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de verhoren in de parlementaire enquêtecommissie Woningcorporaties dat de bestuurder 
de RvC onjuiste informatie verstrekte.34 
Een ander voorbeeld was de Rotterdamse woningcorporatie Woonbron die investeerde in 
een stoomschip, SS Rotterdam, waarbij de voorgenomen investering door de 
woningcorporatie opliep van 6 tot 257 miljoen euro. Het schip werd uiteindelijk voor 30 
miljoen euro verkocht aan een horeca-exploitant, waarmee 227 miljoen euro aan 
volkshuisvestelijk vermogen verloren ging.35 
Bij deze casus was er sprake van gebrekkig extern en intern toezicht. Zo waren de ministers 
Dekker en Vogelaar op de hoogte van dit project maar zij grepen niet in. In antwoord op 
Kamervragen in 2008 over het project van het stoomschip gaf minister Vogelaar aan dat 
Woonbron niet was afgeweken van de wettelijke kaders zoals die waren vastgelegd in het 
Besluit beheer sociale-huursector (BBSH). Ze antwoordde verder dat zij er wel werk van 
maakte om vast te stellen welk aandeel van de SS Rotterdam daadwerkelijk een 
volkshuisvestelijke functie had.36 
Het CFV stelde de Minister op 28 maart 2008 per brief37 formeel op de hoogte van de 
situatie. De investering in de SS Rotterdam bedroeg op dat moment 157 miljoen euro. Het 
CFV liet zich in deze brief kritisch uit over de ontstane situatie en wees op de mogelijke 
politieke consequenties voor de Minister. 
Woonbron dreigde in april 2008 in betalingsproblemen te komen door de SS Rotterdam.  
WSW zette op 25 april 2008 het faciliteringsvolume van Woonbron op nul. Dit betekende dat 
Woonbron geen geld meer kon lenen met een borging van WSW. Hierdoor kwam de 
kredietlijn van Woonbron stil te liggen. WSW stopte tijdelijk met borgen, omdat uit de 
prognose die Woonbron aanleverde, bleek dat haar kasstroom in juni 2008 onvoldoende 
was. 38 
Op 6 november 2008 volgde een debat over de SS Rotterdam met Minister Vogelaar in de 
Tweede Kamer. Minister Vogelaar kondigde op 13 november 2008 aan dat zij aftrad als 
Minister voor Wonen, Werken en Integratie (WWI), omdat de partijleiding van de PvdA het 
vertrouwen in haar op had gezegd. Het optreden van de Minister in het Kamerdebat over de 
SS Rotterdam was één van de factoren.39 
De ogen van de Tweede Kamer gingen open toen in 2012 het schandaal Vestia bekend werd, 
dat leidde tot de parlementaire enquêtecommissie Woningcorporaties. Het schandaal betrof 
de grootste woningcorporatie van Nederland Vestia, met 90.000 sociale huurwoningen. 
Vestia bleek voor miljarden euro’s aan derivatencontracten met banken te hebben 
afgesloten. Met desastreus gevolg. In het eindrapport van de parlementaire 
enquêtecommissie Woningcorporaties, genaamd “Ver van huis” staat hierover het volgende: 
“Contracten die – behalve voor de banken – voor niemand te begrijpen waren en 
renterisico’s zouden moeten afdekken tot sint-juttemis. Medio 2012 zijn deze contracten 
                                                            
34 Tweede Kamer, vergaderjaar 2014–2015, 33 606, nr. 6, p. 56. 
35 Tweede Kamer, vergaderjaar 2014–2015, 33 606, nr. 4, p. 10. 
36 Aanhangsel van de Handelingen II 2007/08, nr. 2644.42 
37 Brief CFV aan Minister van WWI, 28 maart 2008, JM/MV/08.0173. 
38 Brief van het WSW aan bestuursvoorzitter Woonbron, 29 april 2008, RP/db/20080429 
39 Tweede Kamer, vergaderjaar 2014–2015, 33606, nr. 6, p. 27. 
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grotendeels afgekocht voor een slordige twee miljard euro. Ondanks het feit dat de totale 
schade nog hoger uitpakt, staat Vestia daarmee in één klap in de mondiale top van financiële 
schandalen met illustere namen als Enron, Parmalat, Société Générale en Barings Bank, die 
allemaal (bijna) omvielen door eigen schuld. Deze keer is het geen bedrijf, maar nota bene 
een semipublieke instelling, en moeten de Nederlandse sociale huurders opdraaien voor het 
miljardenverlies.”40 
Een derivaat is een verzamelnaam voor een afgeleid financieel product en heeft specifiek 
betrekking op renterisico’s. Traditioneel sloten woningcorporaties langlopende leningen af 
bij een bank tegen een vaste rente. Een lening met een variabele rente kon echter ook. Een 
voordeel hiervan was dat de totale rente over de lening lager kon uitvallen dan bij een lening 
met een vaste rente. Hierbij hoorde een risico, namelijk dat de rente steeg. Het doel van een 
eenvoudig derivaat, een zogenaamde renteswap, was om dit renterisico te beperken.41 In de 
voetnoot wordt de werking van een derivaat uitgelegd.42 
Vestia streefde naar lage rentelasten en hoopte deze buiten Nederland te vinden. De 
internationale ambitie van Vestia sloot goed aan bij die van WSW, want ook zij was op zoek 
naar andere – niet Nederlandse – banken om hiermee meer mogelijkheden te creëren voor 
de financiering van de Nederlandse woningcorporatiesector en de afhankelijkheid van de 
sectorbanken Bank Nederlandse Gemeenten (BNG Bank) en de Nederlandse 
Waterschapsbank (NWB Bank) te verminderen.43 
In 2004 meldde Vestia voor het eerst in het treasuryverslag de aanschaf van derivaten. 
Gezien de historisch lage rentestand was besloten extra renterisico’s in te gaan dekken met 
derivaten. Voor totaal 550 miljoen euro waren contracten afgesloten, met uitsluitend 
Nederlandse banken. In 2005 werd het renterisico verder ingeperkt, opnieuw vanwege de 
“historisch lage rentestand”, en er bestonden tot 2012 voor meer dan 1 miljard euro 
derivatencontracten.44 
Vestia trok in 2003 gestructureerde leningen aan van de Oostenrijkse bank Kommunalkredit. 
Kommunalkredit kende verschillende gestructureerde producten met verschillende 
renterisico’s. Een deel van de (vaste) rente op de leningenportefeuille van Vestia werd via de 
gestructureerde producten variabel gemaakt en hiermee kon Vestia rentevoordelen 
behalen. Een voorbeeld was een product waarbij Vestia het risico op een hogere rente in de 
toekomst overneemt in ruil voor een relatief lage rente op de korte termijn. De derivaten 
waren in dat geval niet risicoreducerend, maar juist risicoverhogend. De gestructureerde 
leningen van Kommunalkredit werden door WSW goedgekeurd waardoor borging van de 
leningen mogelijk werd. Hetgeen vreemd was gezien de aard van het product. WSW keurde 
immers geen derivaten. 
                                                            
40 Tweede Kamer, vergaderjaar 2014–2015, 33606, nr. 4, p. 5. 
41 Tweede Kamer, vergaderjaar 2014–2015, 33606, nr. 7, p. 18. 
42 Dit werkte als volgt: de woningcorporatie sloot bij bank A een lening af tegen een variabele rente en kocht bij 
een andere bank B een renteswap, genaamd een payer swap. De woningcorporatie betaalde een vaste rente 
aan bank B en ontving een variabele rente. Omdat de variabele rente van de swap gekoppeld was aan de 
variabele rente van de lening, vielen deze tegen elkaar weg en bleef alleen de vaste rentebetaling aan de 
derivatenbank (B) over. Zo had de woningcorporatie het risico op een hoge c.q. stijgende variabele rente voor 
de lening geruild (geswapt) voor de zekerheid van een vaste rente. 
43 Tweede Kamer, vergaderjaar 2014–2015, 33 606, nr. 7, p. 21. 
44 Zie Tweede Kamer, vergaderjaar 2014–2015, 33606, nr.7, p. 26. 
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Opmerkelijk was dat WSW ook producten goedkeurde die niet voldeden aan de interne 
WSW-regels, zoals producten met een cap45 boven de 5,5 procent en ook producten met 
een ingangsdatum langer dan drie jaar na het moment van afsluiten. De Deutsche Bank werd 
door WSW gewaarschuwd dat in een aantal gevallen deze goedkeuring alleen voor verkoop 
aan Vestia gold en niet automatisch voor iedere woningcorporatie.46 
In 2012 gaf de RvC van WSW opdracht aan Ernst & Young voor een onderzoek naar het 
goedkeuren van derivatencontracten door WSW. De uitkomst was helder: WSW was veel te 
ver gegaan in zijn productacceptatieprocedure.47 
Regelmatig was er overleg tussen Vestia en WSW. Belangrijk probleem was dat WSW 
onvoldoende verstand van derivaten had maar wel verantwoordelijk was voor het 
goedkeuren van een aantal ingewikkelde gestructureerde producten. Door het gebrek aan 
informatie en kennis bleef de situatie bestaan dat WSW geen zicht had op de risico’s van de 
portefeuille van Vestia. WSW vroeg wel om de informatie, maar Vestia gaf deze niet, 
onvolledig of heel laat.  In voetnoot 48 wordt een voorbeeld gegeven hoe dat ging.48  
Ondanks dat WSW geen vat op Vestia had, was de voormalige voorzitter van de RvC van 
WSW van mening dat WSW geen verantwoordelijkheid trof bij het Vestia-debacle.49 
Op verschillende momenten vroeg ook het CFV Vestia om nadere informatie omdat het 
anders de financiële positie niet goed kon beoordelen. Daarnaast kreeg het CFV een enkele 
keer informatie over aspecten van treasury die de alarmbellen over de rechtmatigheid 
hadden moeten doen rinkelen. Echter, het CFV deed niets.50 
De ontwikkeling van de nominale waarde van de derivatenportefeuille rapporteerde Vestia 
middels de jaarlijkse treasuryverslagen. WSW liet in 2009 een onderzoek naar de portefeuille 
van Vestia uitvoeren. Onderzoeksbureau Triple A Risk Finance kwam op een nominale 
waarde van 7,1 miljard euro rond eind 2008. De nominale waarde van de 
derivatenportefeuille van Vestia bedroeg uiteindelijk 23,180 miljard euro.51 
In 2011 en 2012 bleef de rente dalen en kwam Vestia in steeds grotere 
liquiditeitsproblemen. Dat kwam omdat in deze situatie Vestia grote bedragen (december 
2011 was dat 1,145 miljard euro) moest bijstorten om te kunnen voldoen aan de 
derivatencontracten.52 Het debacle Vestia kwam op 30 januari 2012 door een artikel in Het 
Financieel Dagblad in de openbaarheid. Dezelfde dag informeerde Minister Spies de Tweede 
                                                            
45 Cap is de maximale rente van de bandbreedte die men afspreekt en als de rente hoger wordt dan de 
afspraak schuift de bandbreedte mee met die verhoging. 
46 Tweede Kamer, vergaderjaar 2014–2015, 33606, nr. 7, p. 34. 
47 Tweede Kamer, vergaderjaar 2014–2015, 33606, nr. 7, p. 34. 
48 Een passage uit het deelrapport Vestia van de parlementaire enquêtecommissie maakte duidelijk hoe het 
ging: “De Vries traineert vervolgens de zaak: zijn medewerker is ziek, hij moet nog overleggen met het bestuur, 
het heeft geen prioriteit. Een maand later bezoekt het WSW De Vries opnieuw, omdat de beloofde informatie 
nog niet is geleverd. In het gespreksverslag is te lezen dat De Vries laat weten dat hij niet gedwongen kan 
worden de informatie te verstrekken. Hij overlegt eenmaal per jaar een overzicht en vindt dat dat voldoende 
moet zijn.” Tweede Kamer, vergaderjaar 2014–2015, 33606, nr. 7, p. 40. 
49 Tweede Kamer, vergaderjaar 2014–2015, 33606, nr. 7, p. 42. 
50 Tweede Kamer, vergaderjaar 2014–2015, 33606, nr. 7, p. 43. 
51 Tweede Kamer, vergaderjaar 2014–2015, 33606, nr. 7, p. 55. 
52 Tweede Kamer, vergaderjaar 2014–2015, 33606, nr. 7, p. 111. 
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Kamer middels een tweede vertrouwelijke brief waarin stond dat bij de huidige rentestand 
de negatieve marktwaarde van de totale derivatenportefeuille 2,3 miljard euro was.53 
Uiteindelijk was de situatie onhoudbaar en werden drie oplossingsrichtingen besproken. De 
eerste oplossing was het faillissement van Vestia. De tweede was het scenario “”draagkracht 
van Vestia” en ging uit van het langzaam afbouwen van de derivaten door Vestia. Voor 
uitgebreide behandeling van deze eerste twee oplossingen verwijs ik naar de voetnoot.54 Het 
derde scenario was “verlies nemen” dat ervan uit ging dat Vestia de derivaten tegen de 
negatieve marktwaarde afkocht, waarbij Vestia de afkoopsom gefinancierd kreeg door een 
lening. Het CFV zorgde voor een saneringsbijdrage voor het deel dat Vestia niet kon betalen. 
De overige woningcorporaties betaalden dit bedrag55. Dit scenario had de voorkeur van 
zowel de Minister van Binnenlandse Zaken, de Minister van Financiën, het CFV, WSW als 
Vestia zelf.56 
De onderhandelingen over de afkoop van de derivaten leidden op 18 juni 2012 tot een 
overeenkomst tussen Vestia en derivatenbanken om met onmiddellijke ingang de 
derivatencontracten te beëindigen tegen een vast bedrag.57 Het totale bedrag van de afkoop 
bedroeg bijna 2 miljard euro.58 
Behalve de derivaten die Vestia naar de afgrond brachten, was er sprake van zelfverrijking 
van de bestuurder. De bestuurder had een salaris van 387.000 euro per jaar, exclusief 
pensioenbijdragen en onkostenvergoedingen. Verder had de bestuurder in de periode 2000 
tot en met 2012 ruim € 640.000,-- uitgegeven met creditcards van Vestia, waarvan 65.000 
euro contant in het buitenland was opgenomen. In de periode 2000 tot en met 2009 had 
Vestia een bedrag van € 288.000,-- (inclusief omzetbelasting) aan autokosten aan de 
bestuurder vergoed. De rekeningen werden door de bestuurder ingediend via zijn 
onderneming Mr. E. Staal BV. 59 
Vanaf oktober 2002 was de bestuurder voor een derde deel aandeelhouder van de 
onderneming DJC Projectbegeleiding en -ontwikkeling BV. In de periode 2008–2012 voerde 
DJC diverse activiteiten uit in opdracht van Vestia, waaronder het leveren van de chauffeur 
voor de bestuurder.60 
Veel ophef was er over de uitbetaling van 3,5 miljoen euro aan pensioenrechten aan de 
bestuurder bij zijn vertrek van Vestia. 
                                                            
53 Tweede Kamer, vergaderjaar 2014–2015, 33606, nr. 7, p. 125. 
54 Er werden drie oplossingsrichtingen besproken, waarvan in deze voetnoot er twee worden behandeld, 
namelijk de twee waarvoor men niet gekozen heeft. Het faillissement van Vestia behoorde daartoe, maar de 
minister van Financiën was bang voor de financiële gevolgen voor het rijk en een aantal grote gemeenten. De 
tweede oplossing was het scenario “”draagkracht van Vestia” en ging uit van het langzaam afbouwen van de 
derivaten door Vestia, voor zover de liquiditeit en de solvabiliteit van Vestia dit toelieten. Noodzakelijk 
investeringen moesten plaatsvinden door de verkoop van woningen. Voor deze oplossing werd niet gekozen 
omdat het afbouwtraject veel te lang zou duren. Gesproken werd over een periode van 40 tot 50 jaar en met 
risico van de renteschommelingen zou Vestia voor die lange periode ook een risicovol zorgenkind blijven.   
55 De woningcorporaties moesten verplicht 675 miljoen euro plus rente als saneringsbijdrage betalen. 
56 Tweede Kamer, vergaderjaar 2014–2015, 33606, nr.7, p. 144. 
57 Het waren er op 18 juni 2012 9 banken, een 10de bank tekende later onder dezelfde voorwaarden. 
58 Tweede Kamer, vergaderjaar 2014–2015, 33606, nr.7, p. 150. 
59 Tweede Kamer, vergaderjaar 2014–2015, 33606, nr.7, p. 192. 
60 Tweede Kamer, vergaderjaar 2014–2015, 33606, nr.7, p. 193. 
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Ten slotte was de bestuurder van Vestia ook de enige bestuurder van Stichting Housing 
Associations South Africa (HASA). HASA was in 1996 door Nederlandse woningcorporaties 
opgezet om in Zuid-Afrika sociale woningbouwprojecten uit te voeren. Volgens KRO-
brandpunt was het eigen vermogen van HASA naar schatting ongeveer 4 miljoen euro, dat 
een lening zou zijn van Vestia61 De raadsman van de bestuurder verklaarde dat Vestia een 
lening in 2010 had omgezet in een schenking. Er bestond geen overeenkomst tussen Vestia 
en HASA, zodat de bestuurder op persoonlijke titel de bestuurder van HASA kon blijven en 
over het vermogen kon beschikken. 
Dit alles kon gebeuren doordat zowel het externe als het interne toezicht gebrekkig was. 
WSW die geen vat kreeg en CFV die niets deed. Vestia was zo georganiseerd dat drie 
mensen62 alles bepaalden, waarbij de directeur-bestuurder “alleenheerser” was. De 
bestuurder zorgde voor een RvC waarin zijn vrienden of bekenden zaten. De RvC werd niet 
of onvolledig geïnformeerd. Tegenspraak werd door de bestuurder niet geaccepteerd. 
Verder versterkten de mensen in zijn omgeving zijn gedrag, met name de RvC die geen 
tweede bestuurder aanstelden, omdat de bestuurder dat niet wilde. Het interne toezicht 
was onvoldoende en te weinig onafhankelijk van de bestuurder en de risico’s die Vestia 
nam.63 
2.6 Parlementaire enquêtecommissie Woningcorporaties 
De casussen Rochdale, Woonbron en Vestia zijn onderdeel geweest van het parlementaire 
onderzoek naar het functioneren van de woningcorporaties. De wijze waarop toezicht werd 
gehouden vormde een belangrijk deel van het onderzoek. 
In het eindrapport van de parlementaire enquêtecommissie Woningcorporaties van 30 
oktober 2014 adviseerde de commissie om te komen tot een wettelijke begrenzing van de 
taken van woningcorporaties tot wat als de klassieke kerntaak werd beschouwd: het 
zorgdragen voor de huisvesting van mensen die daar niet zelfstandig toe in staat zijn. Wat 
dat betreft zijn woningcorporaties naar het oordeel van de commissie “ver van huis” geraakt 
en was heroriëntatie op het fundament van woningcorporaties nodig.64 
Belangrijke constatering van de parlementaire enquêtecommissie Woningcorporaties was 
dat het interne toezicht op het functioneren van de woningcorporaties vaak onmachtig 
bleek. In de sturingsfilosofie voor de woningcorporatiesector was voor het interne toezicht, 
de RvC, een cruciale rol weggelegd. Met het wegvallen van de subsidierelatie als direct 
sturingsmechanisme van de overheid en met het verzelfstandigen van de woningcorporaties 
werd juist het interne toezicht de belangrijkste waarborg voor goed bestuur van de 
woningcorporaties.65  
                                                            
61 http://brandpunt.kro-ncrv.nl/brandpunt/ruzie-tussen-vestia-en-erik-staal-over-verdwenen-geld-in-zuid-
afrika/ 
62 Niet onvermeld kan blijven dat de treasurer van Vestia op zijn manier fraudeerde. Hij zorgde voor de 
verdeling van fees (vergoeding of commissie), dat onderdeel vormden van de derivatencontracten die door de 
tussenpersonen werden afgesloten met de banken. Dat leverde hem 10 miljoen euro op. Op basis hiervan 
volgde rond 10 april 2012 de aanhouding van de treasurer en volgde een strafrechtelijk onderzoek. 
63 Tweede Kamer, vergaderjaar 2014–2015, 33606, nr. 7, p. 201. 
64 Tweede Kamer, vergaderjaar 2014–2015, 33606, nr. 4, p. 177. 
65 Tweede Kamer, vergaderjaar 2014–2015, 33606, nr. 4, p. 21. 
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Bij vrijwel alle door de parlementaire enquêtecommissie onderzochte incidenten was de RvC 
niet in staat om voldoende tegenkracht te bieden aan de bestuurder (bijvoorbeeld Vestia, 
Rochdale, Woonbron) of lukte dat met veel moeite door enkelingen binnen de raad.66 De 
parlementaire enquêtecommissie stelde vast dat de kritische functie en onafhankelijkheid 
van de RvC in een aantal gevallen in het geding waren als gevolg van een lange zittingsduur 
of verwevenheid met de bestuurder (bijvoorbeeld Vestia en Rochdale). De commissie 
concludeerde dat de RvC als collectief in alle onderzochte casussen niet de tegenkracht was 
geweest die de dominante bestuurder nodig had.67 
Kabinet Rutte II  kwam op 17 september 2013 met een hervormingsagenda voor de 
woningmarkt.68 Daarin stond dat het kabinet, gelet op de zorgelijke situatie in de 
woningcorporatiesector, van mening was dat de taken van de woningcorporatie terug 
moesten naar de kern, beter moesten worden afgebakend69 en het interne en externe 
toezicht op de woningcorporaties moest worden verscherpt.70  
Het Kabinet Rutte II kwam daarom met de Novelle Herzieningswet toegelaten instellingen 
Volkshuisvesting van 14 februari 2014 (hierna Novelle).71 Het was feitelijk een wijziging van 
het oorspronkelijke wetsvoorstel voor de herziene Woningwet die op 5 juli 2012 door de 
Tweede Kamer was aangenomen en in de procedure zat van de Eerste Kamer die op 2 
oktober 2012 een voorlopig verslag had uitgebracht. 
In de Novelle werd met het wetsvoorstel invulling gegeven aan het besluit van 15 december 
2009 van de Europese Commissie72 over het Nederlandse financieringsstelsel van 
woningcorporaties. De Europese Commissie bepaalde in het Besluit over staatssteun van 15 
december 200973 voor woningcorporaties dat de overheid compensatie mag geven voor74: 
• Het aantrekken van leningen op de kapitaalmarkt met gebruikmaking van door de 
overheid geboden voorzieningen, zoals borgstelling door WSW garantie door 
gemeenten; 
• Reguliere projectsteun en bijzondere projectsteun alsmede saneringssteun van het 
CFV, dat wordt gevoed door heffingen op de corporaties (dit betrof in het bijzonder 
steun voor de Vogelaarwijken); 
• Steun door gemeenten in de vorm van een verlaging van de grondkosten tot een prijs 
onder de marktwaarde voor de uitvoering van DAEB. 
 
Nederland diende de regels waarmee taken aan toegelaten instellingen ten behoeve van 
sociale huisvesting werden opgedragen in overeenstemming te brengen met de Europese 
regels voor staatssteunmelding. Dit was de basis voor de scheiding van de taken van 
woningcorporaties in DAEB-taken en niet-DAEB-taken. Tevens werd in de Novelle de 
                                                            
66 Tweede Kamer, vergaderjaar 2014–2015, 33606, nr. 4, p. 21. 
67 Tweede Kamer, vergaderjaar 2014–2015, 33606, nr. 4, p. 21. 
68 Tweede Kamer, vergaderjaar 2013-2014, 32847, nr.87. 
69 Tweede Kamer, vergaderjaar 2013-2014, 32847, nr.87, p. 11. 
70 Tweede Kamer, vergaderjaar 2013-2014, 32847, nr.87, p. 13 en 14. 
71 https://zoek.officielebekendmakingen.nl/kst-32847-119.html. 
72 Besluit van de Europese Commissie, E 2/2005 en N 642/2009. 
73 Besluit van de Europese Commissie, E 2/2005 en N 642/2009. 
74 Deloitte e.a., Handboek DAEB niet-DAEB, Nieuwe regels nopen tot strategische keuzes, deel I en deel II, 
november 2015, paragraaf 1.2. 
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versterking van het externe- en interne toezicht geregeld.  Uiteindelijk leidde dit tot nieuwe 
Woningwet 2015 die per 1 juli 2015 van kracht werd, waarin duidelijk het onderscheid werd 
gemaakt tussen DAEB en niet-DAEB. Anders gezegd, onderscheid werd gemaakt tussen de 
maatschappelijke diensten en de commerciële activiteiten van woningcorporaties. 
 
In het door de minister van Wonen en Rijksdienst, uitgegeven document “De Woningwet 
2015: de nieuw spelregels voor de sociale huursector ”75werd uitgelegd waarom de 
activiteiten van de woningcorporaties gesplitst moeten worden.  “Met de veelheid aan 
nieuwe activiteiten werd geld zo ook voor andere doeleinden ingezet dan voor het 
huisvesten van mensen met een smalle beurs. De discussie hierover bloeide mede op 
vanwege de staatssteun die woningcorporaties in het stelsel ontvangen, omdat gemeenten 
en het Rijk garant staan voor de leningen. De Europese Commissie stelde zich op het 
standpunt dat alleen 'diensten van algemeen economisch belang' (daeb) voor staatssteun in 
aanmerking komen. Doordat woningcorporaties ook diensten aanboden die niet van 
algemeen economisch belang waren (niet-daeb), werd niet voldaan aan de eisen van de 
Europese Commissie en kwam staatssteun terecht bij activiteiten waar die niet voor 
toegestaan is.”76 
2.7 Samenvatting 
In dit hoofdstuk is uiteengezet hoe de woningcorporaties na de bruteringsactie van de 
rijksoverheid veranderden in zelfstandige vastgoedorganisaties. Deze vrijheid bracht voor 
een aantal woningcorporaties misstanden met zich mee. De misstanden bij Rochdale, 
Woonbron en Vestia zijn in dit hoofdstuk beschreven. Deze – en andere- mistanden leidden 
tot een parlementair onderzoek waarin door de onderzoekscommissie werd geconcludeerd 
dat het intern toezicht bij de woningcorporaties had gefaald, onder meer wegens het 
ontbreken van voldoende onafhankelijkheid van de RvC ten opzichte van het bestuur. Een 
andere ontwikkeling die op dat moment speelde was de klacht van de commerciële 
vastgoedsector bij de Europese Commissie dat de woningcorporaties onterecht staatssteun 
genoten. De Europese Commissie vond dit ook en nam in 2009 een besluit, waarin de 
woningcorporaties hun taken moesten gaan splitsen in een DAEB-deel en een niet-DAEB-
deel en het toezicht op de woningcorporaties versterkt moest worden. Daaraan diende 
Nederlandse wetgever uitvoering te geven en deed dit door met de Woningwet 2015 te 
komen. Deze wet bevat de opdracht voor de woningcorporaties om hun taken te scheiden in 
een sociaal deel en een commercieel deel.   
                                                            
75 http://www.woningwet2015.nl/sites/www.woningwet2015.nl/files/documenten/woningwet-2015-
in_vogelvlucht-def.pdf. Doel van dit document is aan eenieder de belangrijkste wijzigingen van de Woningwet 





3 Europese regels als grondslag voor de scheiding van taken 
3.1 Inleiding 
Voor het inzicht in de wijze waarop de scheiding van taken is geregeld in de Woningwet 
2015 is het van belang te beseffen dat voldaan moet worden aan de Europese 
mededingingsregels. Het gaat om regels die vormen van staatssteun in de 
woningcorporatiesector toestaan of juist niet. In de volgende paragrafen breng ik in beeld 
over welke Europese regels dit gaat en hoe deze zijn verwerkt in de Woningwet 2015. 
3.2 Scheiding van de taken: Europese regels als grondslag 
Op 14 juli 2005 ontving Nederland de zogenaamde 'Artikel 17-brief”77 van de Europese 
Commissie waarin aangegeven werd dat de Commissie de bestaande financiering van de 
woningcorporaties niet in overeenstemming achtte met het Europees Recht.78 Kernpunt was 
dat de Europese Commissie de DAEB voor woningcorporaties uitlegde als het voorzien in 
woningen voor sociaal achtergestelde personen die moeilijk geschikte woonruimte kunnen 
vinden.79De Europese Commissie was van mening dat de woningcorporaties buiten hun 
DAEB-taak opereerden, zij voor die taak overheidsgelden inzetten en dat zij daarmee 
onterechte staatssteun kregen. Blijkens de brief onderscheidde de Europese Commissie vier 
steunmaatregelen waarvan woningcorporaties konden profiteren: 
- Subsidies uit het Centraal Fonds voor de Volkshuisvesting (CFV); 
- Garantstellingstelling door het Waarborgfonds Sociale Woningbouw (WSW); 
- Vrijstelling van vennootschapsbelasting;  
- Het recht om geld te lenen van de Bank Nederlandse Gemeenten (BNG).80  
De Europese Commissie vond dat deze vormen van financiering ongeoorloofde staatssteun 
in de zin van art. 107 VWEU opleverden. 
Verder verzocht de Europese Commissie in haar art. 17-brief Nederland om toezicht in te 
voeren op de te scheiden activiteiten van de woningcorporaties met als doel om excessieve 
en structurele overcapaciteit van sociale woningen te voorkomen.81 
                                                            
77 Artikel 17 Verordening (EG) nr. 659/1999, ‘Samenwerking op grond van art. 93, lid 1, van het verdrag’ (thans 
artikel 108 lid1 VWEU) luidt: ‘1. De Commissie ontvangt van de betrokken lidstaat alle nodige informatie om in 
samenspraak met deze lidstaat krachtens art. 93, lid 1, van het Verdrag de bestaande steunregelingen te 
kunnen onderzoeken. 2. Indien de Commissie van mening is dat een steunregeling niet of niet langer 
verenigbaar is met de gemeenschappelijke markt, stelt zij de betrokken lidstaat van haar eerste oordeel in 
kennis en geeft zij de betrokken lidstaat de gelegenheid om binnen een termijn van één maand zijn 
opmerkingen in te dienen. In naar behoren gerechtvaardigde gevallen kan de Commissie deze termijn 
verlengen.’. 
78 Europese Commissie. Brussel 14 juli 2005, betreft: Steunmaatregel nr. E 2/2005 (ex-NN 93/02) Financiering 
van woningcorporaties Nederland. Brief uit hoofde van art. 17 Procedureverordening betreffende de 
volkshuisvesting in Nederland. 
79Europese Commissie. Brussel 14 juli 2005, betreft: Steunmaatregel nr. E 2/2005 (ex-NN 93/02) Financiering 
van woningcorporaties Nederland. Brief uit hoofde van art. 17 Procedureverordening betreffende de 
volkshuisvesting in Nederland. 
80 Europese Commissie. Brussel 14 juli 2005, betreft: Steunmaatregel nr. E 2/2005 (ex-NN 93/02) Financiering 
van woningcorporaties Nederland. Brief uit hoofde van art. 17 Procedureverordening betreffende de 
volkshuisvesting in Nederland. 
81 P.H.L.M. Kuypers (2014). Woningcorporaties en staatssteun: meer ruimte voor mooie dingen voor de 
mensen? Vastgoedrecht 2014-6, p. 193 
19 
 
In antwoord op de artikel 17-brief van de Europese Commissie ging Nederland 
onderhandelen met de Europese Commissie over de toekomstige positie van 
woningcorporaties, hetgeen resulteerde in een uitvoerig besluit van de Europese Commissie 
op 15 december 2009.82  Het besluit bevatte de opdracht aan Nederland om te zorgen dat 
de woningcorporaties tot scheiding van taken zouden komen in een DAEB-deel en niet-
DAEB-deel.  
3.3 Staatssteun 
Artikel 107 lid 1 VWEU bepaalt: “Behoudens de afwijkingen waarin dit Verdrag voorziet, zijn 
steunmaatregelen van de staten of in welke vorm ook met staatsmiddelen bekostigd, die de 
mededinging door begunstiging van bepaalde ondernemingen of bepaalde producties 
vervalsen of dreigen te vervalsen, onverenigbaar met de gemeenschappelijke markt, voor 
zover deze steun het handelsverkeer tussen de lidstaten ongunstig beïnvloedt.” 
Art. 107 lid 1 VWEU verbiedt lidstaten steun te geven aan ondernemingen door middel van 
steunmaatregelen. Een maatregel is staatssteun wanneer aan onderstaande criteria wordt 
voldaan: 
1) Dat ondernemingen door de maatregel voordeel genieten; 
2) De maatregel door de staat wordt genomen of aan de staat toerekenbaar is; 
3) De maatregel selectief van aard is; 
4) Daarbij staatsmiddelen worden overgedragen; 
5) De maatregel de mededinging verstoort; 
6) Zij het handelsverkeer tussen de lidstaten ongunstig beïnvloedt. 
Uit de activiteiten van de woningcorporaties bleek dat zij onder de werking van art. 107 lid 1 
WEU vallen. De woningcorporaties bouwden woningen in verschillende prijsklassen, zoals 
goedkope huurwoningen, middeldure en dure huurwoningen. Ze verkochten ook 
koopwoningen en bedrijfsruimten. Dat deden ze met geborgd geld van WSW en veelal met 
een gemeentegarantie wat voordelen opleverde voor woningcorporaties. Bovendien konden 
woningcorporaties leningen aangaan bij de BNG. Dit is een overheidsbank voor specifieke 
doeleinden met een buitengewoon goede kredietrating. Alleen overheidslichamen en 
woningcorporaties kunnen bij de BNG lenen. Deze voordelen voldeden aan de criteria van de 
art. 107 lid 1 WEU hetgeen betekende volgens de Europese Commissie dat de 
woningcorporaties als ondernemingen inderdaad staatssteun genoten. Deze vormen van 
staatssteun waren voordelen die de commerciële vastgoedbedrijven niet hadden. 
3.4 Art. 107 lid 1 VWEU 
Artikel 107 lid 1 VWEU is alleen van toepassing op ondernemingen die door de maatregel 
voordeel genieten. Daarom diende eerst de vraag beantwoord te worden: is een 
woningcorporatie eigenlijk wel een onderneming? 
Volgens vaste rechtspraak moet elke entiteit die een economische activiteit uitoefent als een 
onderneming worden beschouwd, ongeacht haar rechtsvorm of de wijze waarop zij wordt 
gefinancierd.83Dit betekent ook dat een entiteit die werkt zonder winstoogmerk toch als een 
onderneming kan worden aangemerkt. In het Nederlandse mededingingsrecht, dat is 
                                                            
82 Besluit van de Europese Commissie, E 2/2005 en N 642/2009. 
83 Zaak C-41/90, Höfner en Elsner  
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afgestemd op het Europese mededingingsrecht, is volgens art. 25i Wet Markt en Overheid 
een onderneming elke eenheid die goederen of diensten op de markt aanbiedt. 
Volgens vaste jurisprudentie wordt onder "economische activiteit" verstaan als het 
aanbieden van goederen en diensten op een bepaalde markt. Ergo, de vorm van de entiteit 
evenals het ontbreken van een winstoogmerk sluiten de kwalificatie van een onderneming 
niet uit.84Het moet gaan om een activiteit die in concurrentie kan worden verricht. Het Hof 
kan entiteiten die niet met winstoogmerk zijn opgericht, toch als onderneming zien op grond 
van hun activiteiten.85 Een voorbeeld is een stichting, die naar Nederlands recht niet gericht 
mag zijn op het maken van winst.86Woningcorporaties hebben meestal de rechtsvorm van 
een stichting. 
Aangezien het om een activiteit moet gaan die in concurrentie kan worden verricht, is het 
belangrijk om vast te stellen of de activiteiten van de woningcorporaties daaronder vallen. 
Met andere woorden: of er een vorm van mededinging bestaat en wel in die zin of er andere 
entiteiten bestaan die dezelfde of vergelijkbare goederen en diensten aanbieden.87 
De woningcorporaties verhuren woningen aan particulieren of zorginstellingen, vastgoed 
aan bedrijven, maatschappelijk vastgoed en bieden goederen en diensten aan op de markt. 
De verhuuractiviteiten zijn voor andere aanbieders van huurwoningen en bedrijfspanden 
concurrerend. Dat geldt ook voor koopwoningen en bedrijfspanden die ontwikkeld worden 
door woningcorporaties, die zijn concurrerend voor vastgoedontwikkelaars.  
De conclusie is dat de woningcorporaties economische activiteiten verrichten op een markt 
waar mededinging aanwezig is. Daarom zijn woningcorporaties te kwalificeren als 
ondernemingen die economische activiteiten verrichten en onder de werking van art. 107 lid 
1 VWEU vallen. 
3.5 De Altmark-exceptie 
De mogelijkheid bestaat om compensatie die wordt verleend voor de kosten van de 
openbare dienst, door de Europese Commissie niet wordt beschouwd als staatssteun in de 
zin van art. 107 lid 1 WEU, mits voldaan wordt aan de voorwaarden van het Altmark-arrest 
van het Hof van Justitie.88 
In het Altmark-arrest wordt ruimte gegeven aan een overheid om een bepaalde dienst 
uitgevoerd te krijgen, die het algemeen belang dient en waarvoor in een “normale” markt 
geen aanbieder zou zijn. Vertaald naar het werkterrein van de woningcorporaties gaat het 
om een verhuurmarkt, waar de commerciële vastgoedsector geen diensten aanbiedt omdat 
het geen winst oplevert. Sociale huisvesting wordt beschouwd als een onrendabele 
activiteit. 
 
Voor de overheid die een onrendabele activiteit wil aanbieden zijn er drie mogelijkheden: 
                                                            
84 Zaak C-67/96, Albany. 
85 Zaak 155/73, Sacchi. 
86 J.F. Appeldoorn & H.H.B. Vedder, Mededingingsrecht, Groningen: Europa Law Publishing 2013, p. 23, 
voetnoot 69. 
87 Conclusie van de advocaat-generaal in zaak C-205/03, Federación Española de Empresas de Tecnología 
Sanitaria (FENIN) tegen Commissie van de Europese Gemeenschappen, punt 31. 
88 Besluit van de Europese Commissie, E 2/2005 en N 642/2009. 
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1. De overheid biedt zelf de dienst aan. Als voorbeeld kan genoemd worden de 
voormalige gemeentelijke woningbedrijven die de sociale huurwoningen zelf 
verhuurden aan de sociale doelgroep, dus mensen met een laag inkomen die niet in 
staat waren om op de normale woningmarkt een woning te kopen of te huren. 
2. De overheid wijst een onderneming aan die de dienst gaat uitvoeren waarbij het 
andere ondernemingen wordt verboden om met die onderneming te concurreren.  
3. De overheid wijst een onderneming aan die de verplichting krijgt om de dienst uit te 
voeren en die parallel daaraan subsidie krijgt om de verplichting uit te voeren. 
Het Hof besliste in het Altmark-arrest89 dat bedoelde subsidie uit bovengenoemde derde 
mogelijkheden geen staatssteun vormt mits er aan vier voorwaarden wordt voldaan: 
1. De onderneming moet daadwerkelijk belast zijn met de uitvoering van openbare 
dienstverplichtingen en die verplichtingen moeten duidelijk zijn afgebakend; 
2. De parameters op basis waarvan de compensatie wordt berekend moeten vooraf op 
objectieve en doorzichtige wijze zijn vastgesteld; 
3. De compensatie mag niet hoger zijn dan nodig is om de kosten van de uitvoering van 
openbare dienstverplichtingen geheel of gedeeltelijk te dekken, rekening houdend 
met de opbrengsten alsmede met een redelijke winst uit de uitvoering van die 
verplichtingen; 
4. Wanneer geen openbare aanbesteding van de openbare dienstverplichtingen heeft 
plaatsgevonden, dient de noodzakelijke compensatie worden vastgesteld o.b.v. de 
kosten die een gemiddelde, goed beheerde onderneming, die zodanig met middelen 
is uitgerust dat zij aan de vereisten van de openbare dienst kan voldoen, zou hebben 
gemaakt om deze verplichtingen uit te voeren, rekening houdend met de 
opbrengsten alsmede met een redelijke winst uit de uitoefening van deze 
verplichtingen. 
De Europese Commissie stelde in haar Besluit van 9 december 2009 vast dat met de 
gehanteerde financieringsregeling voor woningcorporaties niet voldaan werd aan het vierde 
vereiste van het Altmark-arrest.90 De Europese Commissie stelde dit omdat de aanwijzing 
van de woningcorporaties als DAEB-uitvoerder niet had plaatsgevonden onder 
concurrentiestelling. Met concurrentiestelling werd bedoeld dat woningcorporaties via een 
openbare aanbesteding waren geselecteerd.91 Ook was de Europese Commissie van mening 
dat niet door Nederland werd aangetoond dat de compensatie is vastgesteld op basis van de 
kosten die een gemiddelde, goed beheerde, onderneming zou hebben gemaakt om de DAEB 
uit te voeren.92  
De Europese Commissie heeft de Altmark-exceptie uitgewerkt in een zogeheten Altmark-
pakket.93 Dit pakket bestaat uit een Mededeling van de Commissie over de toepassing van 
art. 107 VWEU94, DAEB-vrijstellingsbesluit over compensatie voor openbare diensten95 en 
                                                            
89 Zaak C-280/00, Altmark Trans, r.o. 87, 88, 89, 90, 91, 92, 93 en 94. 
90 Besluit van de Europese Commissie, E 2/2005 en N 642/2009, p. 5. 
91 H.M.H. Speyart, Een bouwwerk met krimpnaden: het besluit inzake staatssteun aan de Nederlandse 
woningcorporaties nader bekeken, NtEr, mei 2010 I, nr. 4. 
92 Besluit van de Europese Commissie, E 2/2005 en N 642/2009, p. 5. 
93 http://ec.europa.eu/competition/state_aid/overview/public_services_en.html. 
94 Pb. 2012 C 8/4. 
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een mededeling96 en een gespecialiseerde De Minimis verordening97op grond waarvan de 
minimis drempel98 voor steun aan publieke ondernemingen ligt op €500.000,-- per drie 
jaar.99  
Het DAEB-Vrijstellingsbesluit bepaalt dat in de sociale dienstverlening actieve 
ondernemingen met taken van algemeen economisch belang belast kunnen zijn. Als 
compensatie die is verleend aan deze ondernemingen voldoet aan de criteria van het DAEB- 
Vrijstellingsbesluit, is deze compensatie vrijgesteld van de aanmeldingsverplichting voor 
staatssteun.100  
In het DAEB-Vrijstellingsbesluit wordt nadrukkelijk verwezen naar ondernemingen die actief 
zijn ten behoeve van de sociale huisvesting: “ook ondernemingen die met de verrichting van 
sociale diensten zijn belast, waaronder sociale huisvesting voor achterstandsgroepen of 
sociaal kansarme groepen welke, door solvabiliteitsbeperkingen, geen huisvesting tegen 
marktvoorwaarden kunnen vinden”101 Sociale huisvesting wordt dus expliciet genoemd als 
sociale dienst waarvoor compensatie tot het verrichten van een DAEB onder het 
toepassingsbereik van het DAEB-Vrijstellingsbesluit valt.  
Compensatie voor DAEB die voldoet aan de regels van het Altmark-pakket valt onder de 
uitzondering van artikel 106 lid 2 VWEU en is daarmee steun die verenigbaar is met de 
interne markt op grond van artikel 108 lid 3 VWEU. 102 
3.6 Art. 106 VWEU 
Art. 107 lid 1 WEU is een bepaling die staatssteun aan ondernemingen verbiedt indien de 
ondernemingen door een maatregel voordeel genieten, indien die maatregel door de staat 
wordt genomen of aan de staat toerekenbaar is en de maatregel selectief van aard is en 
daarbij staatsmiddelen worden overgedragen, waardoor de mededinging wordt verstoord 
en zij het handelsverkeer tussen de lidstaten ongunstig beïnvloedt. 
Om openbare ondernemingen onder de werking van art. 107 lid 1 WEU te laten vallen is 
bepaald in art. 106 lid 1 WEU dat openbare ondernemingen103 waaraan lidstaten bijzondere 
                                                                                                                                                                                          
95 Pb. 2012 L 7/3. 
96 Pb. 2012 C 8/15. 
97 Pb Vo. 360/2012 Pb. 2012 L114/8 
98 De minimissteun is staatssteun voor een relatief laag bedrag, die is vrijgesteld van melding bij de Europese 
Commissie. https://www.mededinging.nl/wat-de-minimissteun/ 
99 J.F. Appeldoorn & H.H.B. Vedder, Mededingingsrecht, Groningen: Europa Law Publishing 2013, p. 275 
100 Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, Handreiking Diensten van Algemeen Economisch 
Belang, 2014, p. 81. 
101 Besluit van de Europese Commissie van 20 december 2011 betreffende de toepassing van artikel 106, lid 2, 
van het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie op staatssteun in de vorm van compensatie 
voor de openbare dienst, verleend aan bepaalde met het beheer van diensten van algemeen economisch 
belang belaste ondernemingen (Kennisgeving geschied onder nummer C(2011) 9380) (Voor de EER relevante 
tekst) (2012/21/EU), overweging 11. 
102 L. Hancher en W. Sauter (2012), Het nieuwe Altmark-pakket vastgesteld door de Commissie, Markt en 
Mededinging, nr.1, p. 29. 
103 Het begrip “openbare onderneming” is niet in art. 106 lid 1 WEU gedefinieerd. De Transparantierichtlijn 
bevat wel een definitie van “openbaar bedrijf” en die luidt: een openbaar bedrijf is “elk bedrijf waarover 
overheden rechtstreeks of middellijk een dominerende invloed kunnen uitoefenen uit hoofde van eigendom, 
financiële deelneming of de desbetreffende regels”. 
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of uitsluitende rechten verlenen onder de regels van het Verwerkingsverdrag vallen en wel 
met name artt. 18 en 101 t/m 109 WEU. 
Art. 106 lid 2 VWEU stelt dat ondernemingen die belast zijn met de uitvoering van een DAEB 
in beginsel vallen onder de mededingingsregels. Denk daarbij aan staatssteun- en 
aanbestedingsregels en aan de bepalingen over machtsposities en het kartelverbod.104 In 
principe gelden voor ondernemingen die een DAEB uitvoeren daarom de Europese regels 
over mededinging en vrij verkeer ook, tenzij de publieke dienst anders niet gewaarborgd kan 
worden. 
De werking van art. 106 lid 2 VWEU is nader uitgewerkt in het Altmark-arrest van het 
Europese Hof van Justitie105. Dit arrest vormt de criteria om financiering voor publieke 
marktdiensten uit te zonderen van het staatssteunverbod. 
In het Europese Commissiebesluit E2/2005106 is geregeld dat woningcorporaties naast hun 
kerntaken (DAEB) onder strikte voorwaarden ook activiteiten kunnen ontplooien in de 
commerciële huursector en op de koopwoningmarkt (niet-DAEB).  
De Europese Commissie stelt dat uit het Europees mededingingsrecht volgt dat alleen 
staatssteun mag worden verleend in de vorm van compensatie van de kosten voor de 
activiteiten, die te kwalificeren waren als ‘diensten van algemeen economisch belang’.  
Als een door de overheid genomen maatregel geen voordeel voor de onderneming met zich 
meebrengt, kan de maatregel buiten het verbod op staatssteun vallen. De grondslag van 
deze redenatie ligt in art. 106 VWEU. Dit artikel geeft de overheid het recht om aanbieders 
van diensten van algemeen belang een exclusiviteit op de markt te geven. Het gaat om 
situaties waarvan de overheid vindt dat de dienst het algemeen belang dient en waaraan de 
markt geen invulling geeft vanwege het ontbreken van rendement. Het rendement 
ontbreekt als gevolg van de hoge kosten van de dienst en/of de wens van de overheid om de 
tarieven laag te houden, dit vanwege de noodzaak van die dienst voor de samenleving. Denk 
bijvoorbeeld aan de nutsvoorzieningen of het openbaar vervoer.  
Om onder de werking van art. 106 lid 1 VWEU te vallen, is vereist dat er sprake is van een 
onderneming die kan worden aangemerkt als openbare onderneming of profiteert van 
bijzondere of uitsluitende rechten ten aanzien waarvan de lidstaat een maatregel heeft 
genomen of handhaaft die leidt tot strijd met de Verdragen.107 
3.7 Art. 106 lid 2 VWEU 
Indien een exclusief recht in strijd is met art. 106 lid 1 VWEU, en er geen liberalisatierichtlijn 
van toepassing is108, kan art. 106 lid 2 VWEU uitkomst bieden. 
Art. 106 lid 2 VWEU is een artikel dat betrekking heeft op DAEB. Het artikel bepaalt dat de 
ondernemingen belast met het beheer van DAEB onder de regels van de VWEU vallen voor 
zover de toepassing daarvan de vervulling, in feite of in rechte, van hun toevertrouwde 
                                                            
104 Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, Handreiking Diensten van Algemeen Economisch 
Belang, 2014, p. 16. 
105 HvJ EG, 24 juli 2003, Zaak C-280/00, Altmark Trans GmbH 
106 Besluit Commissie inzake het Nederlandse financieringsstelsel voor woningcorporaties, steunmaatregelen E 
2/2005 en N 642/2009, 15 december 2009 en geamendeerd op 14 januari 2010, C (2009) 9963 final. 
107 J.F. Appeldoorn & H.H.B. Vedder, Mededingingsrecht, Groningen: Europa Law Publishing 2013, p. 225. 
108 Zaak C-17/03, Vereniging voor Energie, Milieu, en Water. 
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bijzondere taak niet verhindert. In beginsel zijn de staatssteunregels dan ook van toepassing 
op ondernemingen die DAEB-taken verrichten.109 Anders gezegd geeft art. 106 lid 2 VWEU 
de mogelijkheid voor lidstaten om een economisch en sociaal beleid te voeren zonder 
wettelijk of bestuurlijk ingrijpen, waarbij wel gebruik gemaakt kan worden van de efficiëntie 
die ondernemingen kunnen bieden. 
Het Hof heeft over het doel van art. 106 lid 2 VWEU, dat een rechtvaardiging inhoudt voor 
DAEB, het volgende gezegd:” Door onder bepaalde voorwaarden afwijkingen van de 
algemene verdragsregels toe te staan, beoogt art. 106 lid 2 VWEU het belang van de 
lidstaten om bepaalde ondernemingen, met name in de openbare sector, te benutten als 
instrument van economisch of sociaal beleid, te verzoenen met het belang van de Unie bij de 
naleving van de mededingingsregels en het behoud van de interne markt”110  
Bij besluit van 20 december 2011 heeft de Europese Commissie uitgewerkt hoe artikel 106, 
lid 2, VWEU dient te worden toegepast op staatssteun in de vorm van compensatie voor de 
openbare dienst, verleend aan bepaalde met het beheer van DAEB belaste 
ondernemingen.111 
In dit DAEB Besluit wordt benoemd dat sociale huisvesting onder de werking van art. 106 lid 
2 VWEU valt. Onder nummer 11 van het besluit is het volgende te lezen “Om op de 
vrijstelling van de aanmeldingsverplichting aanspraak te kunnen maken, dient het om 
duidelijk afgebakende sociale diensten te gaan die voorzien in sociale behoeften met 
betrekking tot gezondheidszorg en langdurige zorg, kinderopvang, toegang tot de 
arbeidsmarkt en herintreding, sociale huisvesting en de zorg voor en sociale inclusie van 
kwetsbare groepen. “112 
De woningcorporaties zijn toegelaten instellingen die zich primair dienen te richten op de 
huisvesting van mensen die niet in staat zijn op de reguliere markt een woning te verkrijgen. 
Dit is sociale huisvesting en wordt door de Europese Commissie beschouwd als een DAEB. 
Verder heeft de Europese Commissie in 2011 het Altmark-pakket herzien. Voor de 
woningcorporaties heeft deze herziening geen grote gevolgen. De DAEB-activiteiten door 
woningcorporaties zijn nog steeds zonder een drempelwaarde vrijgesteld.113  
Voor een overheid die een beroep wil doen op art. 106, lid 2, VWEU is het van belang de 
taakopdracht aan de aangewezen ondernemingen goed publiekrechtelijk vast te leggen.114 
Nederland heeft dit voor de woningcorporaties gedaan, eerst met de “Tijdelijke regeling 
diensten van algemeen economisch belang toegelaten instellingen volkshuisvesting” van 
2011 die later (in min of meer dezelfde bewoordingen), is opgenomen in de Woningwet 
2015. 
                                                            
109 P.H.L.M. Kuypers (2014). Woningcorporaties en staatssteun: meer ruimte voor mooie dingen voor de 
mensen? Vastgoedrecht 2014-6. 
110 Zaak C-67/96, Albany, r.o. 103 
111 Besluit Europese Commissie C(2011) 9380. 
112 Besluit Europese Commissie C(2011) 9380, nr. 11. 
113 Mededeling van de Europese Commissie 2012/C 8/03. 
114 J.F. Appeldoorn & H.H.B. Vedder, Mededingingsrecht, Groningen: Europa Law Publishing 2013, p. 242. 
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3.8 Tijdelijke regeling DAEB toegelaten instellingen volkshuisvesting 
De Europese Commissie heeft in haar besluit115 de bouw en verhuur van sociale 
woningbouw en maatschappelijk vastgoed in Nederland als DAEB, ex artikel 106 lid 2, VWEU, 
goedgekeurd. In dit besluit zijn de voorwaarden opgenomen waaraan moet worden voldaan 
om staatssteun, ook wel compensatie genoemd, beschikbaar te mogen stellen aan 
woningcorporaties die voorzien in sociale woningbouw en maatschappelijk vastgoed. Door 
Nederland is dit besluit van de Europese Commissie opgenomen in de Tijdelijke Regeling.116  
Deze regeling maakte het mogelijk dat de overheid voor DAEB-taken de volgende vormen 
van staatssteun aan woningcorporaties kunnen verlenen: 
• Reguliere en bijzondere projectsteun alsmede saneringssteun van het Centraal Fonds 
voor de Volkshuisvesting (CFV); 
• De overheidsachtervang117 bij de borging van leningen aangetrokken door 
woningcorporaties door het Waarborgfonds Sociale Woningbouw (WSW); 
• Lagere grondkosten bij aankoop van grond van een gemeente.118 
In de Memorie van Toelichting bij Wijziging van de Herzieningswet toegelaten instellingen 
volkshuisvesting119 is aangegeven hoe de Tijdelijke Regeling zal worden verwerkt in de 
Woningwet 2015: “Via de thans vigerende Tijdelijke regeling diensten van algemeen 
economisch belang toegelaten instellingen volkshuisvesting is reeds een groot aantal 
maatregelen uit het EC-besluit van 2009 geïmplementeerd. Het gaat daarbij om de 
verplichting om maximaal 90 % van de vrijkomende sociale huurwoningen toe te wijzen aan 
huishoudens met een inkomen van maximaal € 34.678,- (prijspeil 2014), de verplichting om 
maatschappelijk vastgoed aan te besteden en de benoeming van de categorieën 
maatschappelijk vastgoed waarvoor compensatie is toegestaan. Met het wetsvoorstel en 
deze novelle krijgen deze elementen een verankering in de Woningwet. De inkomensgrens 
zal daarbij bij AMvB worden ingevuld, gebaseerd op artikel 48 van het wetsvoorstel. “120 
3.9 Samenvatting 
Op 14 juli 2005 ontving Nederland een “Artikel 17-brief” van de Europese Commissie waarin 
deze aangaf de bestaande financiering van de woningcorporaties niet te accepteren, omdat  
dit werd gezien als het geven als staatssteun. Verder verzocht de Europese Commissie aan 
Nederland om toezicht in te voeren op de te scheiden activiteiten van de woningcorporaties  
om excessieve en structurele overcapaciteit van sociale woningen te voorkomen.  
                                                            
115 Besluit van de Europese Commissie, E 2/2005 
116 Regeling van de Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties van 3 november 2010, nr. 
BJZ2010028548 houdende het bepalen van de taken die toegelaten instellingen als bedoeld in artikel 70 van de 
Woningwet als diensten van algemeen economisch belang met compensatie kunnen uitvoeren, en daarmee 
verband houdende bepalingen. 
117 Overheidsachtervang houdt in dat de (lokale) overheid garant staat voor de leningen van 
woningcorporaties. Bijvoorbeeld de woningcorporatie die leent met gemeentegarantie. 
118 https://europadecentraal.nl/services/praktijkvragen/kunnen-wij-woningcorporaties-steunen-buiten-de-
tijdelijke-regeling-om/. 
119 Tweede Kamer, vergaderjaar 2013–2014, 33966, nr. 3, p. 43. 
120 Memorie van toelichting Wijziging van de Herzieningswet toegelaten instellingen volkshuisvesting, 33966, 
nr.3, paragraaf 9. 
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De Europese Commissie concludeerde uit de activiteiten van de woningcorporaties dat zij 
onder de werking van art. 107 lid 1 WEU vallen. Omdat woningcorporaties voordelen 
genoten die voldeden aan de criteria van de art. 107 lid 1 WEU, betekende dit dat 
woningcorporaties staatssteun genoten.  
De mogelijkheid bestaat dat compensatie voor de kosten van de openbare dienst, door de 
Europese Commissie niet wordt beschouwd als staatssteun, mits voldaan wordt aan de 
voorwaarden van het Altmark-arrest.  
In het Altmark-arrest wordt ruimte gegeven aan een overheid om een bepaalde dienst 
uitgevoerd te krijgen, die het algemeen belang dient en waarvoor in een “normale” markt 
geen aanbieder is. Sociale huisvesting wordt beschouwd als een onrendabele activiteit.  
De Europese Commissie stelde in haar Besluit van 9 december 2009 vast dat met de 
gehanteerde financieringsregeling voor woningcorporaties niet voldaan werd aan het vierde 
vereiste van het Altmark-arrest, omdat de woningcorporaties als DAEB-uitvoerder niet via 
een openbare aanbesteding waren geselecteerd. Ook was de Europese Commissie van 
mening dat niet door Nederland werd aangetoond dat compensatie is vastgesteld op basis 
van kosten die een gemiddelde, goed beheerde onderneming zou hebben gemaakt om de 
DAEB uit te voeren.   
Compensatie voor DAEB die voldoet aan de regels van het Altmark-pakket valt onder de 
uitzondering van artikel 106 lid 2 VWEU en is daarmee steun die verenigbaar is met de 
interne markt op grond van artikel 108 lid 3 VWEU.  
Art. 106 lid 2 VWEU stelt dat ondernemingen die belast zijn met de uitvoering van een DAEB 
in beginsel vallen onder de mededingingsregels. De werking van art. 106 lid 2 VWEU is nader 
uitgewerkt in het Altmark-arrest en vormt de criteria om financiering voor publieke 
marktdiensten uit te zonderen van het staatssteunverbod. 
Bij besluit van 20 december 2011 heeft de Europese Commissie uitgewerkt hoe artikel 106, 
lid 2, VWEU dient te worden toegepast op staatssteun in de vorm van compensatie voor de 
openbare dienst, verleend aan bepaalde met het beheer van diensten van algemeen 
economisch belang belaste ondernemingen. In dit DAEB Besluit wordt benoemd dat sociale 
huisvesting onder de werking van art. 106 lid 2 VWEU valt.  
Voor een overheid die een beroep wil doen op art. 106, lid 2, VWEU is het belangrijk de 
taakopdracht aan de aangewezen ondernemingen goed publiekrechtelijk  vast te leggen.  
Nederland heeft dit voor de woningcorporaties gedaan met de Woningwet 2015.  
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4 Woningwet 2015  
4.1 Inleiding 
Het Besluit van de Europese Commissie uit 2009 geeft de opdracht aan Nederland om de 
taken van de woningcorporaties te gaan scheiden in DAEB en niet-DAEB. In dit hoofdstuk zet 
ik uiteen hoe de Nederlandse wetgever deze opdracht heeft verwerkt in de Woningwet 
2015. Voorafgaand zal eerst uitgelegd worden wat DAEB- en niet-DAEB taken van  
woningcorporaties zijn. Daarna komt de vraag aan de orde of een woningcorporatie niet-
DAEB taken mag verrichten. Vervolgens ga ik in op de opdracht die de Woningwet 2015 aan 
de woningcorporaties geeft om hun taken te scheiden. Verder ga ik voor dit onderzoek 
alleen die variant onderzoeken waar de woningcorporatie binnen haar administratie 
overgaat tot een strikte scheiding van de DAEB en niet-DAEB: de administratieve scheiding. 
Voor deze variant wil ik toetsen hoe het interne toezicht is georganiseerd en of er sprake is 
van voldoende onafhankelijkheid tussen bestuur en RvC.   
4.2 Scheiding van taken 
De Nederlandse wetgever heeft in 2010 om aan de wensen van de Europese Commissie 
tegemoet te komen, in de Tijdelijke regeling diensten van algemeen economisch belang 
toegelaten instellingen volkshuisvesting, de taken van de woningcorporaties specifieker 
omschreven. 
Woningcorporaties dienen met hun kerntaak een algemeen belang en de wetgever regelt 
specifiek welke DAEB-activiteiten hier wel of niet onder vallen. DAEB zijn (economische) 
diensten die een publiek belang dienen. Overheidsoptreden bij de uitvoering van deze 
diensten is noodzakelijk omdat deze diensten anders niet (of niet naar maatschappelijke 
aanvaardbare voorwaarden) worden verricht. Er moet dus sprake zijn van marktfalen. 
Met de invoering van de Woningwet 2015 worden de DAEB-activiteiten verder toegespitst 
op de kerntaken van de woningcorporaties. De Woningwet 2015 voorziet in een aantal 
bepalingen en toezichtsmechanismen om te verzekeren dat woningcorporaties zich 
hoofdzakelijk zullen richten op de hun toegewezen diensten van algemeen economisch 
belang. 
Maar wat zijn nu eigenlijk DAEB-activiteiten en niet-DAEB-activiteiten voor de 
woningcorporaties en waar ligt hun basis in de Woningwet 2015?  
4.3 DAEB-taken van woningcorporaties. 
De nieuwe Woningwet 2015 legt vast dat woningcorporaties zich moeten concentreren op 
hun kerntaak: het bouwen, verhuren en beheren van sociale huurwoningen aan mensen met 
een laag inkomen of aan mensen die om andere redenen moeilijk passende huisvesting 
kunnen vinden. Dit zijn de huishoudens met een inkomen onder de € 36.135,-- (prijspeil 
2017).121 Ten minste 80% van de vrijkomende sociale huurwoningen moet aan deze 
huishoudens worden toegewezen. Daarnaast is er voor de woningcorporaties voor 5 jaar 
ruimte om 10% van de vrijkomende woningen toe te wijzen aan huishoudens met een 
inkomen tussen € 36.135,-- en € 40.349,-- (prijspeil 2017).122 De resterende 10% sociale 





huurwoningen mogen woningcorporaties vrij toewijzen, maar wel met voorrang aan mensen 
met fysieke of psychische beperkingen, of stadsvernieuwingsurgenten. Verder mogen 
woningcorporaties maatschappelijk vastgoed zoals woonzorggebouwen, hospices en blijf-
van-mijn-lijfhuizen en dag- en nachtopvang voor dak- en thuislozen bouwen en beheren. Tot 
slot mogen woningcorporaties bepaalde diensten voor leefbaarheid als DAEB verrichten. 123  
De kerntaken zijn dus de DAEB die de woningcorporaties mogen verrichten op grond van de 
Woningwet 2015. Artt. 45 en 46 Woningwet 2015 geven aan wat deze kerntaken zijn.  
Woningcorporaties dienen op grond van art. 45 lid 1 Woningwet 2015 toegelaten 
instellingen te zijn die uitsluitend werkzaam zijn op het gebied van de volkshuisvesting.124  
Art. 45 lid 2 Woningwet 2015 kadert het gebied van de volkshuisvesting in. Daarmee worden 
de kerntaken voor de woningcorporatie duidelijk. In art. 45 lid 2 Woningwet 2015 staat “Het 
gebied van de volkshuisvesting omvat uitsluitend125 het door de toegelaten instelling of door 
een met haar verbonden onderneming”. De wetgever heeft met woord “uitsluitend” 
duidelijk gemaakt dat er geen andere taken zijn die behoren tot DAEB; het betreft een 
limitatieve opsomming. Deze strenge bepaling is het antwoord van de wetgever op de uit de 
hand gelopen oprekking van taken door de woningcorporaties, die daardoor te ver afdreven 
van hun oorspronkelijke taak: het huisvesten van de primaire doelgroep.126  
Artikel 47 van de Woningwet 2015 bepaalt welke diensten van algemeen economisch belang 
aan de woningcorporatie worden opgedragen. Zo wordt in art. 47 lid 1, onderdeel b 
Woningwet 2015 gedefinieerd wat een DAEB-woning is, namelijk een sociale huurwoning.  
Met sociale huurwoning wordt bedoeld een huurwoning met een huur tot € 710,68 (prijspeil 
1 januari 2017). Woningen met een hogere huur vallen dus in het geliberaliseerde segment 
en zijn niet-DAEB. 
Naast woningen mogen woningcorporaties ook maatschappelijk vastgoed127 bezitten. Dat is 
geregeld in art. 45 lid 3 Woningwet 2015. In dit artikel wordt bepaald dat ruimten, die in 
eigendom van de woningcorporatie zijn, met een functie gericht op wijk, buurt of 
buurtschap, zoals een wijkgebouw ook DAEB zijn, mits deze ruimten liggen in gebieden waar 
de woningcorporatie woningen bezit. In de Memorie van Toelichting van de Novelle128 
schrijft het kabinet dat in de afgelopen jaren door woningcorporaties werkzaamheden zijn 
ontplooid die te ver afstaan van hun kerntaak. De toegestane activiteiten maatschappelijk 
vastgoed en leefbaarheid worden bij AMvB beperkt. Genoemde AMvB is het Besluit 
toegelaten instellingen volkshuisvesting 2015 (Btiv 2015). 
                                                            
123 http://www.steunpuntwonen.nl/woningwet-in-uitgebreide-vogelvlucht/. 
124 Zie paragraaf 2.2. van dit onderzoek voor een uitleg wat toegelaten instellingen zijn. 
125 “uitsluitend” staat cursief geschreven, maar in de wettekst staat het niet cursief, reden dat ik dit is om het 
woord te laten opvallen. 
126 Met de primaire doelgroep wordt bedoeld mensen met een laag inkomen of mensen die om andere 
redenen moeilijk passende huisvesting kunnen vinden. 
127 Definitie maatschappelijk vastgoed: De specifieke karakteristiek van het maatschappelijk vastgoed heeft 
betrekking op (a) een gebouwgerelateerde gemeenschappelijke sociale activiteit en (b) het voorzien en 
faciliteren van die behoefte van belanghebbenden vanuit een erkend maatschappelijke belang.  (J. Veuger, 
MATERIEEL IMMATERIEEL Besturing van woningcorporaties in samenhang met maatschappelijke waarden, 
2014, p 67 http://www.corporaterem.nl/documenten/Veuger-dissertatie.pdf) 
128 Tweede Kamer, vergaderzaal 2013-2014, 33966, nr. 3, p.7. 
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Reden voor de beperking is dat de wetgever wil voorkomen dat woningcorporaties in 
commerciële projecten gaan waarvan de verliezen ten koste gaan van het maatschappelijk 
bestemd vermogen, waarvoor de sector en de staat garant staan.129 
Art. 45 lid 3 Woningwet 2015 wordt uitgewerkt in art. 49 Btiv 2015. In art. 49 Btiv 2015 
worden voor het bouwen en ontwikkelen van maatschappelijk vastgoed de mogelijkheden 
voor een woningcorporatie beperkt. Daarvoor is een lijst toegevoegd als de bijlage 3 van Btiv 
2015. Deze lijst geeft aan wat woningcorporaties nog wel als maatschappelijk vastgoed 
mogen ontwikkelen.  Onder de categorie ‘gebouwen met een bedrijfsmatige 
gebruiksbestemming’ worden tenslotte enkel toegestaan: de eigen kantoorruimte van de 
woningcorporatie, en gebouwen waarin de woningcorporatie een aandeel van maximaal 
25% heeft en de investering in dat aandeel maximaal € 10 miljoen bedraagt.  
De toegestane vormen van maatschappelijk vastgoed die woningcorporaties onder de vlag 
van DAEB mogen bouwen, kopen en beheren zijn omschreven in bijlage 3 van Btiv 2015.  
Maatschappelijk vastgoed dat is toegestaan voor woningcorporaties zijn bijvoorbeeld een 
gemeenschapscentrum, een jongerencentrum zonder horeca of een dorps- of 
wijkbibliotheek. Ook basisscholen en centra voor jeugd en gezin behoren tot toegestaan 
maatschappelijk vastgoed.130 Voor deze laatste twee geldt, anders dan bij het overig 
toegestaan maatschappelijk vastgoed, een rendementseis bij de bouw en exploitatie.  
Art. 49 van het Btiv geeft een nadere uitwerking van art. 45 lid 2 onderdeel d en lid 3 
Woningwet 2015. Hiermee kunnen investeringen in basisscholen en centra voor jeugd en 
gezin vallen onder DAEB investeringen, mits de betreffende investering als renderend kan 
worden beschouwd.131  
Ook investeren in leefbaarheid op grond van art. 45 lid 2 onder f Woningwet 2015 valt onder 
DAEB. Hierbij gaat het om activiteiten om de leefbaarheid in een wijk te verbeteren 
(bijvoorbeeld huismeesters). Deze activiteiten worden samen met de gemeente vastgesteld. 
Woningcorporaties mogen hier niet meer dan € 125,-- per woning aan uitgeven. Verder geldt 
dat woningcorporaties deze uitgaven alleen mag doen in wijken waar zij bezit heeft. Ook 
moet het initiatief een verantwoordelijkheid zijn van een andere organisatie dan de 
woningcorporatie. 
4.4 Niet-DAEB-diensten 
De wetgever heeft in Btiv gedefinieerd wat niet-DAEB-diensten zijn. Deze activiteiten 
behoren niet tot de kerntaken van de woningcorporaties en zijn geen DAEB. Het gaat om 
taken die concurrerend zijn in de vastgoedmarkt en door alle aanbieders mogen worden 
uitgevoerd. Bijvoorbeeld verhuur bedrijfsruimten. 




130 Bijlage 3 van Btiv 2015. 
131 Art. 21 van de Regeling toegelaten instellingen volkshuisvesting 2015 “Aan artikel 49, tweede lid, onderdeel 
a, Btiv wordt voldaan indien de huurprijs, herleid tot een bedrag per jaar, tegen welke de toegelaten instelling 
voornemens is de basisschool of het centrum voor jeugd en gezin te verhuren ten minste 6,25 % bedraagt van 
dat verzoek geraamde kosten van het bouwen van die basisschool of dat centrum.”. 
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In art. 1 lid 1 Btiv worden niet-DAEB-diensten als volgt gedefinieerd “niet-daeb-tak: 
administratief afzonderlijk ingericht deel van de toegelaten instelling, dat werkzaamheden 
verricht die niet behoren tot de diensten van algemeen economisch belang;” 
Feitelijk kan gesteld worden dat alles wat niet onder de definitie van DAEB valt, niet-DAEB-
diensten zijn. 
De woningcorporaties mogen zich in hun kerntaken niet meer bezighouden met het 
ontwikkelen van huurwoningen in de vrije sector132, koopwoningen en commercieel 
vastgoed (winkels, kantoren). Willen de woningcorporaties dit toch doen, dan kan dat alleen 
via een juridisch afgesplitst bedrijf of door middel van een strikt gescheiden administratie, 
waarbij de investeringen in niet-DAEB marktconform gefinancierd worden en zonder borging 
van het WSW.   
4.5 Aanbieden door woningcorporaties van niet-DAEB-diensten 
Denkbaar is dat er volkshuisvestingsmotieven zijn waarbij woningcorporaties niet-DAEB-
activiteiten willen blijven verrichten. Denk aan de bouw van niet-DAEB-woningen (vrije 
sector huurwoningen of koopwoningen) in een herstructureringswijk waar vanuit 
volkshuisvestingsmotieven het nodig is om tot evenwichtige opbouw van de 
inkomenssamenstelling onder de wijkbewoners te komen.  
In dat geval geldt dat de Woningwet 2015 aan dergelijke activiteiten voorwaarden verbindt. 
Er moet toestemming zijn van de gemeente die toetst of de gewenste activiteit past in het 
gemeentelijk volkshuisvestingsbeleid. Op grond van art. art. 44c lid 1 Woningwet 2015 geldt 
voor gemeenten dat wanneer woningcorporaties activiteiten willen verrichten die niet onder 
de DAEB-taakomschrijving van de Woningwet 2015 vallen, zij tevoren een markttoets dienen 
uit te voeren. 
Met de markttoets dient de gemeente na te gaan er of er geen marktpartijen zijn die deze 
werkzaamheden willen uitvoeren. Zijn die er wel, dan kunnen woningcorporaties de 
werkzaamheden niet uitvoeren. Wanneer er geen marktpartij wordt gevonden, kan een 
woningcorporatie de activiteit uitvoeren. De gemeente moet wel kijken naar de financiële 
positie van woningcorporatie en het verwachte rendement. De toets geldt alleen voor 
woningcorporaties die gekozen hebben voor een administratieve scheiding. Dus niet bij 
voorgenomen niet-DAEB-activiteiten door juridisch afgesplitste ondernemingen. 
Het goedkeuringsregime van artikel 44c van de Woningwet 2015 is nader uitgewerkt in 
artikel 41 tot en met 45 van het Btiv en artikel 20 van de Ministeriële Regeling toegelaten 
instellingen volkshuisvesting. 
Wanneer woningcorporaties toch niet-DAEB-activiteiten willen uitvoeren, kan dat op drie 
manieren. Zij kunnen dit doen vanuit een juridische dochter of vanuit hun administratief 
gescheiden niet-DAEB-tak. Tenslotte is er een derde mogelijkheid, te weten de hybride 
variant. In paragraaf 4.7 worden deze varianten toegelicht.  
                                                            




4.6 Opdracht van de Woningwet 2015 aan woningcorporaties 
De Woningwet 2015 geeft opdracht aan woningcorporaties om voor 1 januari 2017 een 
conceptvoorstel tot scheiden van taken in te dienen bij de Autoriteit Woningcorporaties 
(hierna Autoriteit). Uiterlijk op 1 mei 2017 levert de corporatie een definitief voorstel aan, 
waarin het vastgoed wordt gescheiden in DAEB-deel en niet-DAEB-deel. Het vastgoed dient 
gewaardeerd te worden op basis van marktwaarde in verhuurde staat, zoals opgenomen in 
de goedgekeurde jaarrekening 2016.  Een voorstel tot administratieve scheiding of juridische 
splitsing moet vooraf instemming krijgen van de Autoriteit en dus van de minister.  
Deze opdracht geldt op grond van art. 49 Woningwet 2015 niet voor woningcorporaties met 
een jaaromzet onder 30 miljoen euro met een klein aandeel niet- DAEB-bezit (maximaal vijf 
procent van de jaaromzet) en minder dan tien procent van de investeringen zijn niet-DAEB. 
Zij hoeven hun activiteiten niet te scheiden/splitsen. Voor hen geldt een ‘verlicht regime’.   
Deze woningcorporaties kunnen volstaan met een scheiding van baten en lasten aan het 
einde van het jaar. Dit betekent dat de kosten en opbrengsten van de DAEB-activiteiten 
worden onderscheiden van de kosten en opbrengsten van de niet-DAEB-activiteiten. Dit kan 
op basis van een kosten-verdeelstaat. De wijze waarop de woningcorporatie voornemens is 
de baten-lastenscheiding vorm te geven, moet ter goedkeuring worden voorgelegd aan de 
Autoriteit. In dit voorstel dient tegelijkertijd een vrijstelling voor administratieve of juridische 
splitsing te worden aangevraagd. Het is niet zo dat een woningcorporatie die voldoet aan de 
voorwaarden automatisch valt onder het “verlicht regime”. De woningcorporatie is dus 
verplicht de DAEB en niet-DAEB te scheiden, tenzij de woningcorporatie een geslaagd 
beroep doet op de vrijstelling van het “verlicht regime”.  
Het “verlicht regime’ betekent dat ongeveer 200 woningcorporaties, gemiddeld zijn dat 
corporaties tot 5.000 verhuureenheden, gebruik zouden kunnen maken van een 
administratieve lastenverlichting. Of ze dat ook echt gaan doen is de vraag, omdat er weinig 
ruimte overblijft om andere activiteiten te verrichten dan de kerntaken. In de praktijk 
betekent dit dat het in ieder geval de middelgrote en grote woningcorporaties zijn die 
daadwerkelijk moeten gaan scheiden of splitsen.  
4.7 Keuzes 
Woningcorporaties die verplicht moeten scheiden kunnen de keuze maken uit: 
1. Administratieve scheiding 
2. Juridische splitsing 
3. Of een combinatie van administratieve en juridische splitsing (hybride variant) 
Ad. 1. Administratieve scheiding 
Bij een administratieve scheiding dient de woningcorporatie haar baten, lasten, activa en 
passiva administratief toe te rekenen aan de DAEB-tak, respectievelijk de niet-DAEB-tak. Ook 
is het mogelijk dat woningcorporaties woningen overdragen van de DAEB-tak naar de niet-
DAEB-tak.  
Na de administratieve scheiding kunnen woningen van DAEB naar niet-DAEB worden 
overgebracht en vice versa. Hiervoor gelden wettelijke regels133. Overdracht van eenheden 
                                                            
133 Staatsblad 2015, 231, p. 125. 
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tussen beide taken na het moment van scheiding/splitsing dienen als reguliere ver-/ 
aankooptransacties te worden verwerkt. Eventueel overtollig vermogen dat hiertoe ontstaat 
in de niet-DAEB-tak, kan terugvloeien naar de DAEB-tak. 134 
Ad 2. Juridische splitsing 
Bij juridische splitsing wordt het volledige niet-DAEB-bezit afgescheiden naar één of meer 
woningvennootschappen. De overgang kan plaatsvinden door een juridische splitsing 
volgens de regels van artikel 334a en volgende van Boek 2 van BW. Dan wordt de 
woningcorporatie 100 procent aandeelhouder van de op te richten woningvennootschap. 
Daarnaast is overdracht van niet-DAEB-werkzaamheden mogelijk onder bijzondere titel. 
De regels die gelden voor de minimaal af te splitsen niet-DAEB-activa en passiva zijn 
grotendeels hetzelfde als bij een administratieve scheiding. De minister moet instemmen 
met de juridische splitsing. 
Ad 3. Hybride variant 
De hybride variant is een combinatie van administratieve en juridische scheiding van de niet-
DAEB-activiteiten. In die situatie zullen de aandelen in de woningvennootschap moeten 
worden toegerekend aan de (administratieve) niet-DAEB-tak van de woningcorporatie. De 
woningvennootschap houdt vervolgens weer alle aandelen in de (overige) 
dochtervennootschappen. De financiering zal worden ingericht via een interne lening van de 
(administratieve) DAEB-tak naar de niet-DAEB-tak en vervolgens via een startlening van de 
niet-DAEB-tak aan de woningvennootschap. De verplichte uitkering van de winst van de 
woningvennootschap komt daarmee dan de administratieve niet-DAEB-tak van de 
toegelaten instelling ten goede.  
4.8 Afbakening: de administratieve scheiding 
In dit onderzoek beperk ik me tot de administratieve scheiding, omdat bij deze variant er 
sprake is van één organisatie met twee gescheiden onderdelen, namelijk de DAEB-taken en 
de niet-DAEB-taken. Hier bestaat een risico op vermenging van belangen. In de memorie van 
toelichting bij de herzieningswet toegelaten instellingen volkshuisvesting wordt op dit risico 
gewezen, daar wordt gesteld dat bij een administratieve scheiding sprake is van grotere 
risico’s ten aanzien van het maatschappelijk bestemde vermogen en op marktverstoring bij 
het uitoefenen van niet-DAEB werkzaamheden. Daarom is in de niet-DAEB tak van de 
toegelaten instelling een minder breed palet aan niet-DAEB werkzaamheden toegestaan dan 
in de entiteiten die ontstaan bij een juridische scheiding.135  
Dat speelt niet bij de juridische splitsing. Er ontstaan dan twee rechtspersonen, waarbij de 
ene alleen de DAEB-taken doet en de andere niet-DAEB-taken. Bij het verlichte regime ook 
niet, omdat dan nadrukkelijk de DAEB-tak de kerntaak van de organisatie is en zij verder zeer 
beperkt niet-DAEB activiteiten mag verrichten, zonder de verplichte scheiding van de 
administraties. De hybride variant is een ingewikkelde variant, waar sprake is van een 
aandelenconstructie tussen twee entiteiten waar de woningcorporaties weinig voor zullen 
                                                            
134 Inspectie Leefomgeving en Transport  ILT/ Autoriteit woningcorporaties, Q & A Beoordelingskader scheiding 
DAEB/niet-DAEB, november 2016, p. 29. 
135 Tweede Kamer, vergaderjaar 2013-2014, 32847, nr. 87, p. 6. 
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kiezen. Nadeel van deze variant is dat het kan verschillen welke niet-DAEB-taken binnen de 
woningcorporatie worden gehouden en in welke de andere entiteit worden ondergebracht.  
Het is belangrijk om tot afbakening van mijn onderzoek te komen, omdat alles onderzoeken 
leidt tot een te uitgebreid rapport. 
4.9 Samenvatting 
In dit hoofdstuk heb ik aangegeven hoe de wetgever het Besluit van de Europese Commissie 
uit 2009 vertaald heeft in de Woningwet 2015. De wetgever heeft in de art. 45 en 46 
Woningwet 2015 omschreven wat de kerntaken van een woningcorporatie zijn. Het gaat om 
het bouwen, verhuren en beheren van sociale huurwoningen aan mensen met een laag 
inkomen of aan mensen die om andere redenen moeilijk passende huisvesting kunnen 
vinden. Art. 45 lid 2 Woningwet 2015 kadert het gebied van de volkshuisvesting in en 
daarmee worden de kerntaken voor de woningcorporatie duidelijk.  
Artikel 47 van de Woningwet 2015 bepaalt welke DAEB aan de woningcorporatie worden 
opgedragen. Zo wordt in art. 47 lid 1 onderdeel b Woningwet 2015 gedefinieerd wat een 
DAEB-woning is, namelijk de sociale huurwoning.  
Ook is uiteengezet wat de definitie van de niet-DAEB is. In art. 1 lid 1 Btiv worden niet-DAEB-
diensten als volgt gedefinieerd “niet-daeb-tak: administratief afzonderlijk ingericht deel van 
de toegelaten instelling, dat werkzaamheden verricht die niet behoren tot de diensten van 
algemeen economisch belang”.  
Daarna is toegelicht dat woningcorporaties alleen niet-DAEB taken mogen verrichten als ze 
voldoen aan de voorwaarden die de Woningwet 2015 stelt. Zo geldt op grond van art. art. 
44c lid 1 Woningwet 2015 dat de gemeenten tevoren een markttoets dienen uit te voeren 
wanneer woningcorporaties activiteiten willen verrichten die niet onder de DAEB-
taakomschrijving van de Woningwet 2015 vallen.  
Vervolgens ben ik ingegaan op de opdracht aan de woningcorporaties om hun taken te gaan 
scheiden. Duidelijk is dat woningcorporaties keuzes kunnen maken in de wijze waarop de 
taken gescheiden kunnen worden. Vervolgens heb ik voor dit onderzoek de opties beperkt 
tot de administratieve scheiding. Bij deze variant wil ik hierna onderzoeken hoe het interne 
toezicht is georganiseerd en of dat onafhankelijk genoeg is.    
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5 Administratieve scheiding 
5.1 Inleiding 
In dit hoofdstuk wordt uitgelegd wat de administratieve scheiding is en hoe de Woningwet 
2015 dit regelt. Verder wordt stilgestaan bij de voorwaarde dat zowel de DAEB als niet-DAEB 
financieel levensvatbaar dient te zijn. Ook wordt uitgelegd hoe het externe- en interne 
toezicht op woningcorporaties is geregeld in de Woningwet 2015. 
5.2 Art. 49 Woningwet 2015 
In art. 48a Woningwet 2015 wordt bepaald dat art. 49 Woningwet 2015, waarin beschreven 
staat wat onder administratieve scheiding wordt verstaan, slechts van toepassing is als de 
woningcorporatie geen gebruik maakt van de keuze van juridische splitsing. Aangezien ik de 
administratieve scheiding als uitgangspunt neem, moet ik uitgaan van art. 49 Woningwet 
2015 waarin vermeld staat: “De toegelaten instellingen houden een zodanige administratie 
bij dat de registratie van de activa en passiva die zijn verbonden met de diensten van 
algemeen economisch belang welke aan hen en de aan de samenwerkingsvennootschappen 
zijn opgedragen, respectievelijk met hun overige werkzaamheden gescheiden is.” 
Dit betekent dat bij een administratieve scheiding de woningcorporatie al haar baten, lasten, 
activa en passiva administratief dient toe te rekenen aan een DAEB-tak en een niet-DAEB-
tak. In de niet-DAEB-tak komen alle bestaande en geprojecteerde woningen en gebouwen 
die niet behoren tot de sociale huursector, zoals bedrijfspanden, winkels, leningen die 
zonder borging zijn aangetrokken en dochtermaatschappijen. 
Art. 65 Btiv geeft nadere regels voor de administratieve scheiding: “De toegelaten 
instellingen op welke artikel 49, eerste lid, eerste volzin, van de wet van toepassing is, 
nemen in het voorstel, bedoeld in artikel II, derde lid, tweede volzin, van de Herzieningswet 
toegelaten instellingen volkshuisvesting, voor elke wijk of buurt waar onroerende zaken zijn 
gelegen welke zij voornemens is in haar daeb-tak onder te brengen, een bedrag op dat gelijk 
is aan 5% van de WOZ-waarde van die zaken op 31 december 2015 “. 
Een belangrijk basisprincipe van de minister staat in het Beoordelingskader scheiding DAEB 
/niet-DAEB van 31 mei 2016, te weten “structurele levensvatbaarheid en financierbaarheid 
van de zelfstandige DAEB-tak en niet-DAEB tak na scheiding of splitsing.”136 Met andere 
woorden de beide administratieve takken dienen (financieel) levensvatbaar te zijn. 
5.3 Levensvatbaarheid DAEB –tak en niet-DAEB-tak 
Om de niet-DAEB-tak levensvatbaar te maken wordt een interne startlening van de DAEB-tak 
aan de niet DAEB-tak in art. 70 lid 1 Btiv voorgeschreven. Die zorgt ervoor dat de 
solvabiliteit137 van beide takken afdoende is. Bij goedkeuring van de interne lening wordt 
niet alleen gekeken naar de waarde van het vastgoed maar ook of een sobere en doelmatige 
bedrijfsvoering in de niet-DAEB-tak wordt beoogd. Hierdoor hoeft minder eigen vermogen 
                                                            
136 Inspectie Leefomgeving en Transport  ILT/ Autoriteit woningcorporaties, Beoordelingskader scheiding 
DAEB/niet-DAEB, mei 2016, p. 5. 
137 Solvabiliteit is de mate waarin aan de financiële verplichtingen kan worden voldaan. 
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mee naar de niet-DAEB-tak of woningvennootschap en blijft het maatschappelijk gebonden 
vermogen zo veel mogelijk beschikbaar voor de DAEB-activiteiten.138 
Bij een administratieve scheiding dient de woningcorporatie haar baten, lasten, activa en 
passiva administratief toe te rekenen aan de DAEB-tak respectievelijk de niet-DAEB-tak. In 
de artikelen 66 en 67 van Btiv is nader bepaald welke werkzaamheden tot de DAEB- 
respectievelijk tot de niet-DAEB-tak gerekend moeten worden. 139 
Het uitgangspunt is dat financiering van niet-DAEB-activiteiten plaatsvindt met middelen die 
extern zijn aangetrokken of zijn gegenereerd in de niet-DAEB-tak zelf. De woningcorporatie 
geeft na scheiding of splitsing geen lening meer en staat niet garant. Uitsluitend bij 
herstructurering is het toegestaan om onder voorwaarden niet-DAEB-activiteiten vanuit de 
DAEB-tak te financieren.140 
Zoals gezegd moeten beide takken (dus DAEB en niet-DAEB) afzonderlijk levensvatbaar zijn 
en worden getoetst aan de financiële kengetallen. In de basis geldt dat een onnodig laag 
rendement in de niet-DAEB-tak een bedreiging kan zijn voor maatschappelijk bestemd 
vermogen. Allereerst doordat het direct rendement op het niet-DAEB vastgoed tot een 
onnodig laag rendement op het belang van de DAEB-tak in de niet-DAEB-tak leidt.141 Een 
eventueel negatief resultaat van de niet-DAEB tak zal ten laste van het vermogen van de 
niet-DAEB tak komen.  
Feit blijft, dat indien er sprake is van een tekort in het niet-DAEB-deel de vermogenspositie 
van de woningcorporatie daalt. Aangezien beiden levensvatbaar moeten zijn zullen ook de 
geconsolideerde cijfers voldoende moeten zijn om levensvatbaar te zijn en te blijven. 
5.4 Toezicht 
De Europese Commissie heeft in haar art. 17-brief gevraagd om toezicht in te voeren op de 
gescheiden activiteiten van de woningcorporaties met als doel om excessieve en structurele 
overcapaciteit van sociale huurwoningen te voorkomen. 
Uit het onderzoek van de parlementaire enquêtecommissie Woningcorporaties142 bleek dat 
Intern toezicht vaak onmachtig was geweest. In de situatie voor de Woningwet 2015 was in 
een aantal gevallen de RvC niet in staat geweest om te ambitieuze en/of dominante 
bestuurders te behoeden voor verkeerde beslissingen of het voorkomen van zelfverrijking. 
Dit terwijl door het wegvallen van de subsidierelatie als direct sturingsmechanisme van de 
overheid en met het verzelfstandigen van de corporaties het interne toezicht de 
belangrijkste waarborg voor goed bestuur van de woningcorporaties had moeten zijn.143 
De Woningwet 2015 heeft zowel voor het externe als interne toezicht maatregelen getroffen 
om het toezicht op de woningcorporaties te verbeteren. 
                                                            
138 http://www.woningwet2015.nl/kennisbank/scheiden-of-splitsen/administratief-scheiden/overgang-na-
mutatie. 
139 Staatsblad 2015, 231, p. 122. 
140 http://vtwpublicaties.h5mag.com/handreiking_woningwet_2015/financiele_inrichting. 
141 Inspectie Leefomgeving en Transport ILT/ Autoriteit woningcorporaties, Beoordelingskader scheiding 
DAEB/niet-DAEB, mei 2016, p. 20. 
142 Tweede Kamer, vergaderjaar 2014–2015, 33606, nr. 4, p. 9. 
143 Tweede Kamer, vergaderjaar 2014–2015, 33 606, nr. 4, p. 21. 
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5.5 Extern toezicht 
Art. 60 van de Woningwet 2015 bepaalt dat er een Autoriteit Woningcorporaties is die onder 
de minister ressorteert. In art. 61 lid 2 Woningwet 2015 zijn de onderwerpen benoemd 
waarop de Autoriteit toezicht houdt. Zo staat in art. 61 lid 2 onder b Woningwet 2015 dat er 
toezicht wordt gehouden op de governance en de integriteit van beleid en beheer van de 
toegelaten instellingen en de dochtermaatschappijen. Belangrijke taak is dat de Autoriteit de 
financiële toezichthouder namens de minister is. Samengevat is de taak van de Autoriteit het 
voeren van het integraal risicogericht toezicht op woningcorporaties, zoals opgedragen in de 
Woningwet. Zij valt onder de politieke verantwoordelijkheid van de minister voor Wonen en 
Rijksdienst (WR) en is onder gebracht bij de Inspectie Leefomgeving en Transport. De 
Autoriteit bewaakt en beschermt de maatschappelijke middelen van woningcorporaties, 
zodat deze rechtmatig, effectief en efficiënt worden ingezet in het belang van de 
volkshuisvesting.144 
In art. 61b van de Woningwet 2015 is vastgelegd dat de Autoriteit onafhankelijk van het 
rijksbeleid en de standpunten van de woningcorporatiesector een oordeel geeft over het 
functioneren van alle woningcorporaties. De Autoriteit kan zelfstandig ingrijpen bij 
woningcorporaties door het opleggen van een bestuurlijke boete, het geven van een 
aanwijzing, aanstelling van een toezichthouder en/of het opleggen van een dwangsom. Het 
integrale toezicht door de Autoriteit richt zich op rechtmatigheid, financiële continuïteit, 
governance en integriteit.  
De Autoriteit is ook belast met het verlenen van goedkeuringen, ontheffingen en zienswijzen 
voor woningcorporaties. Denk hier bijvoorbeeld aan de vergunning voor het scheiden van 
DAEB/niet-DAEB-activiteiten, de goedkeuring voor een fusie, de wijziging van statuten en de 
zienswijze geschiktheid en betrouwbaarheid van een bestuurder of lid van een RvC, en de 
goedkeuring voor de verkoop van woningen. 
De onderwerpen waarover de Autoriteit door de Minister is gemandateerd zijn aangewezen 
in art 123 Btiv. 
5.6 Intern toezicht 
De Woningwet 2015 bepaalt in art. 30 lid 1 dat een woningcorporatie een raad van toezicht 
dient te hebben. In de woningcorporatiesector wordt de raad van toezicht anders genoemd, 
namelijk RvC. Dit is zo algemeen gehanteerd dat de minister in de Memorie van Toelichting 
van de Veegwet Wonen145 aangeeft: “Hoewel de benaming van een toezichthoudend orgaan 
niet bepalend is voor de juridische kwalificatie ervan, wordt voor de duidelijkheid 
voorgesteld om in de Woningwet aansluiting te zoeken bij de voorgestelde in het BW te 
hanteren algemene term «raad van commissarissen».”146 De Veegwet Wonen is in werking 
getreden op 1 juli 2017.147 
                                                            
144 https://www.ilent.nl/onderwerpen/autoriteitwoningcorporaties/. 
145  “Veegwet Wonen” heeft tot doel om in een aantal wetten op het terrein van wonen technische 
aanpassingen op te nemen. Het betreft wijzigingen van de Huisvestingswet 2014, de Wet op de huurtoeslag, de 
Woningwet 2015 en enkele andere wetten. Daarom wordt het “Veegwet wonen” genoemd.   
146 Tweede Kamer, vergaderjaar 2015-2016, 34468, nr. 3. 
147 Staatsblad, 2017, nr. 25. 
37 
 
De wetgever vindt de onafhankelijkheid van de RvC ten opzichte van het bestuur dermate 
belangrijk, dat in art. 30 lid 5 Woningwet 2015 deze onafhankelijkheidseis wettelijk is 
vastgelegd. 
Het is de RvC die op grond van art. 25 lid 1 Woningwet 2015 de bestuurder(s) benoemt en 
kunnen schorsen en ontslaan (art. 25 lid 6 Woningwet 2015). 
In art. 31 van de Woningwet 2015 staan de taken van de RvC vermeld. De RvC houdt toezicht 
op het beleid van het bestuur en de algemene gang van zaken in de woningcorporatie. De 
RvC geeft het bestuur gevraagd en ongevraagd advies en benoemt de externe accountant. 
Verder somt art. 26 lid 1 Woningwet 2015 een aantal besluiten op, dat door het bestuur aan 
de RvC ter goedkeuring dient te worden voorgelegd. Het gaat om fusies, wijziging van de 
statuten en bijvoorbeeld een investering ten behoeve van de volkshuisvesting, indien het 
gaat om een bedrag van ten minste 3 miljoen euro en het vervreemden van onroerende 
zaken.148 
In art. 21 Btiv worden de uitzonderingen op art. 26 Woningwet 2015 omschreven, zoals het 
vervreemden van een huurwoning aan een natuurlijk persoon, die daadwerkelijk in de te 
kopen huurwoning zal gaan wonen.  
Belangrijke maatregel is de meldingsplicht van art. 29 Btiv voor de RvC aan de Minister als er 
sprake is van schade aan het belang van de volkshuisvesting. Of van een onoverbrugbaar 
geschil tussen het bestuur en de RvC of tussen de woningcorporatie en een 
dochtermaatschappij. Dit geldt ook als er twijfel bestaat aan de rechtmatigheid van het 
handelen of nalaten, de governance of de integriteit van beleid en beheer van de 
woningcorporatie, en het bestuur die twijfel niet heeft weggenomen of indien sprake is van 
liquiditeits- of solvabiliteitsproblemen in de woningcorporatie.  
In hoofdstuk zes kom ik terug op het interne toezicht van de woningcorporaties, zoals deze 
nu is vormgegeven in de Woningwet 2015, en dan met name of op de vraag of deze 
wijzigingen zorgen voor een vermindering van een falend intern toezicht en een verbetering 
van de onafhankelijkheid van de RvC ten opzichte van de bestuurder. 
5.7 Samenvatting 
In de Woningwet 2015 is bepaald dat bij een administratieve scheiding de woningcorporatie 
al haar baten, lasten, activa en passiva administratief dient toe te rekenen aan een DAEB-tak 
en een niet-DAEB-tak. De beide administratieve takken dienen levensvatbaar te zijn. 
De Woningwet 2015 heeft zowel voor het externe als interne toezicht maatregelen getroffen 
om het toezicht op de woningcorporatie te verbeteren. 
De taak van de Autoriteit is het voeren van het integraal risicogericht toezicht op 
woningcorporaties. De Autoriteit valt onder de politieke verantwoordelijkheid van de 
minister WR. De Autoriteit bewaakt en beschermt de maatschappelijke middelen van 
woningcorporaties, zodat deze rechtmatig, effectief en efficiënt worden ingezet in het 
belang van de volkshuisvesting. 
De Woningwet 2015 bepaalt dat de woningcorporatie een RvC dient te hebben en omschrijft 
de taken van de RvC. Die zijn het houden van toezicht op het beleid van het bestuur en de 
                                                            
148 Art. 26 lid 1 onder c en i Woningwet 2015. 
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algemene gang van zaken in de woningcorporatie. Verder somt de Woningwet 2015 een 
aantal besluiten op, dat door het bestuur aan de RvC ter goedkeuring dient te worden 
voorgelegd, zoals besluiten over fusies, wijziging van de statuten van de woningcorporatie, 
investeringen van 3 miljoen euro of meer en het vervreemden van onroerende zaken.  
De Btiv kent een meldingsplicht voor de RvC aan de Minister als er sprake is van schade aan 
het belang van de volkshuisvesting, van onoverbrugbare geschillen tussen het bestuur en de 
RvC of tussen de woningcorporatie instelling en een dochtermaatschappij. Deze plicht geldt 
ook als er twijfel bestaat aan de rechtmatigheid van het handelen of nalaten, de governance 
of de integriteit van beleid en beheer van de woningcorporatie.   
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6 Intern toezicht conform de Woningwet 2015 
6.1 Inleiding  
In dit hoofdstuk ga ik in op de wijze waarop het interne toezicht bij woningcorporaties in de 
Woningwet 2015 is geregeld. Kort wordt ingegaan op het afrekenen van overcompensatie 
door woningcorporaties met een administratieve scheiding als daar sprake van is. Daarna 
volgt een analyse of de aanpassingen in de wet verbeteringen opleveren van het intern 
toezicht, zodat het onafhankelijk van het bestuur zijn werk kan doen. Vervolgens beschrijf ik 
of er mogelijkheden zijn om het intern toezicht op woningcorporaties nog verder te 
versterken en sluit ik dit hoofdstuk af met een conclusie. 
6.2 Wijzigingen in het interne toezicht 
Intern toezicht wordt uitgeoefend door de Raad van Commissarissen (RvC). Voor de 
totstandkoming van de Woningwet 2015 was de inrichting en het functioneren van de RvC 
van woningcorporaties  niet uitgewerkt in de Woningwet. Het BBSH gaf aan dat een 
toezichthoudend orgaan verplicht was, maar gaf weinig bepalingen hiervoor. Voor een 
wettelijke taakomschrijving waren woningcorporaties en hun RvC vooral aangewezen op 
Boek 2 van het BW.149 De Woningwet 2015 veranderde dat. 
Volgens de parlementaire enquêtecommissie150 faalde het interne toezicht bij 
woningcorporaties. Oorzaken waren onder meer: 
- RvC’s bleken vaak niet professioneel, deskundig en kritisch genoeg; 
- Te innige relaties, soms op vriendschappelijke basis, tussen de bestuurder en leden 
van de RvC’s; 
- Leden van de RvC’s zaten jarenlang in de RvC waardoor er onvoldoende afstand was 
tussen bestuurder en de leden om effectief toezicht te kunnen voeren. 
Daarom heeft de Woningwet 2015 een aantal maatregelen opgenomen om het intern 
toezicht voor de woningcorporaties te verbeteren. Deze zijn: 
1. Geschiktheids- en betrouwbaarheidstoets; 
2. Maximale zittingsduur leden van de RvC; 
3. Verplichte vierjaarlijkse visitatie; 
4. Verplichting van een financieel reglement; 
5. Overige veranderingen. 
In de volgende paragrafen worden de veranderingen nader uitgewerkt en zal ik ingaan op de 
vraag of deze bijdragen aan het bestrijden van de oorzaken van het falend toezicht, zoals dat 
voorkwam vóór de Woningwet 2015. 
6.2.1 Geschiktheids- en betrouwbaarheidstoets 
Opvallendste verandering in het interne toezicht is de “geschiktheids- en 
betrouwbaarheidstoets”, ook “fit- en propertest” genoemd, voor de (her)benoeming van 
                                                            
149 S.A.C.M. Lavrijssen en D. Őzmis, Naar een effectief toezicht op de woningcorporaties, RegelMaat, 2010, 
(25)3, p.109. 
150 Zie paragraaf 2.6 van dit onderzoek. 
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bestuurders (art. 25 lid 2 Woningwet 2015) en de leden van de RvC (art. 30 lid 3 Woningwet 
2015) van woningcorporaties.  
De voorschriften van de “fit- en propertest” worden uitgewerkt in art. 19 Btiv 2015.  Het 
betreft de geschiktheid van de beoogde bestuurder of commissaris, blijkend uit diens 
opleiding, werkervaring vakinhoudelijke kennis en de competenties, genoemd in bijlage 1 bij 
dit besluit. De betrouwbaarheid van de bestuurder of commissaris, blijkend uit diens 
handelen of nalaten of voornemens daartoe en uit de antecedenten, genoemd in bijlage 2 
bij dit besluit. 
Bijlage 1, die wordt genoemd in artikel 19 van het Btiv 2015, geeft nadere informatie over de 
invulling van het criterium ‘geschiktheid’ voor het lidmaatschap van de RvC of het bestuur 
van een woningcorporatie. De kwaliteit en deskundigheid van kandidaten worden 
beoordeeld aan de hand van ervaringen en competenties. Die beoordeling vindt onder meer 
plaats aan de hand van een interview door twee of drie medewerkers151 van de Autoriteit. 
Voor commissarissen worden in bijlage 1 onder 2 de volgende criteria aangehouden: 
• Authenticiteit 
• Bestuurlijk inzicht 
• Helikopterview  
• Integriteit en moreel besef 
• Maatschappelijk (omgevings-)sensitiviteit en verantwoordelijkheid  
• Onafhankelijke oordeelsvorming   
• Teamspeler   
• Vakinhoudelijke kennis en visie.     
Bijlage 2 van het Btiv geeft invulling aan het criterium ‘betrouwbaarheid’ van 
(kandidaat)leden van de RvC of het bestuur van een woningcorporatie en staan de 
verschillende antecedenten waarop zij worden beoordeeld, zoals strafrechtelijke 
antecedenten, fiscaal bestuursrechtelijke antecedenten en toezichtantecedenten. 
In de Ministeriële Regeling152 is in art. 6 lid 3a onder 5 bepaald dat de kandidaat een door de 
minister beschikbaar gesteld formulier betrouwbaarheidsonderzoek dient in te leveren. In 
dat artikel is eveneens bepaald dat de kandidaat een verklaring omtrent zijn gedrag, als 
bedoeld in artikel 28 van de Wet justitiële en strafvorderlijke gegevens, dient te overleggen.     
Met deze criteria wordt gestreefd om commissarissen met de juiste kwaliteiten in de RvC’s 
te laten plaatsnemen. Toch geeft de “fit- en propertest” geen garantie dat uitsluitend 
gekwalificeerde en daadwerkelijk geschikte kandidaten worden benoemd tot 
commissarissen. In het advies “Verbetering kwaliteit intern toezicht woningcorporaties”153 
                                                            
151 Handreiking  Fit en proper toets  Commissarissen en bestuurders van VTW, Versie 26-5-2016, p. 4. Het 
betreft medewerkers met deskundigheid vanuit de inhoudelijke en gedrags/psychologische achtergrond. 
152 Regeling toegelaten instellingen volkshuisvesting 2015. 
153 Het advies “Verbetering kwaliteit intern toezicht woningcorporaties” is geschreven in opdracht van een 




wordt volgens Van Dongen en Hopmans154  er terecht op gewezen dat het vaststellen of een 
kandidaat beschikt over de noodzakelijke kennis nog relatief eenvoudig is, maar dat het veel 
lastiger is om integer handelen en betrouwbaarheid te toetsen.155 Bovendien garandeert 
een “fit- en proper”-test niet dat bestuurders na hun benoeming het gewenste gedrag 
blijven vertonen.156   
Art. 25 lid 2 Woningwet 2015 bepaalt dat woningcorporaties voorgenomen 
(her)benoemingen van bestuurders en commissarissen voor “een zienswijze van de 
minister” voorleggen aan de Autoriteit. In de Ministeriële Regeling157 zijn voorschriften rond 
de zienswijze van de minister voor de (her)benoeming van de bestuurder of leden van de 
RvC gegeven.158  
Het gevolg van een (her)benoeming zonder of negatieve zienswijze van de Autoriteit is 
volgens art. 25 lid 2 Woningwet 2015 “….strijdig met het belang van de volkshuisvesting”, 
dat is onrechtmatig op grond van de wet. Het gevolg van een onrechtmatige (her)benoeming 
is nietigheid.159 Nietigheid volgt uit art. 2:14 lid 1 BW160 en kan op grond van artikel 2:16 lid 2 
BW aan de benoemde bestuurder worden tegengeworpen. Nietigheid betekent dat het 
besluit nimmer is genomen en er dus feitelijk geen benoeming heeft plaatsgevonden. Voor 
de onrechtmatig (her)benoemde commissaris van de RvC telt die nietigheid ook. 
Deze nietigheid raakt de rechtsgeldigheid van besluiten waarbij de kandidaat betrokken is 
geweest.161 Immers, als de benoeming nietig is, kunnen de besluiten die door de 
onrechtmatige (her)benoemde bestuurder zijn genomen, als gevolg van die nietigheid ook 
niet bestaan. Wel zou een nietig besluit op grond van art. 2:14 lid 2 BW achteraf bekrachtigd 
kunnen worden door een bevoegd persoon of orgaan.  
Het invoeren van een “fit- en propertest” toetst zeker aan de voorkant of kandidaten over 
de juiste kwaliteiten en competenties beschikken om te kunnen functioneren als 
commissaris. Ik vind dat een verbetering ten opzichte van de situatie van vóór de 
Woningwet 2015. Het draagt bij aan het voorkomen van het falen van het intern toezicht. 
Maar de test kan niet voorkomen dat commissarissen tijdens hun zittingsduur het toezicht 
niet goed uitoefenen en voldoende onafhankelijk blijven, waardoor er risico blijft bestaan op 
falend toezicht. 
                                                            
154 M.C.P. van Dongen en J.P.W.V. Hopmans, Herzieningswet toegelaten instellingen volkshuisvesting; een 
gemiste kans?, TvOB 2013-4, p. 124. 
155 Advies “Verbetering kwaliteit intern toezicht van woningcorporaties”, p. 7. 
156 M.C.P. van Dongen en J.P.W.V. Hopmans, Herzieningswet toegelaten instellingen volkshuisvesting; een 
gemiste kans?, TvOB 2013-4, p. 124. 
157 Regeling toegelaten instellingen volkshuisvesting 2015, hoofdstuk II, paragraaf 1. 
158 Als er sprake is van een benoeming voor 1 juli 2015 van een bestuurder voor onbepaalde tijd hoeft er geen 




160 W.N. Schreuder en J.H. Broek, Wijziging van de Woningwet: governance van ‘toegelaten instellingen’ 
,Tijdschrift voor vennootschaps- en rechtspersonenrecht 2013-388, p. 88. 
161 M.C.P. van Dongen en J.P.W.V. Hopmans, Herzieningswet toegelaten instellingen volkshuisvesting; een 
gemiste kans?, TvOB 2013-4, p. 124. 
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6.2.2 Maximale zittingsduur leden van de RvC. 
Ex artikel 30 lid 4 Woningwet 2015 wordt een commissaris benoemd voor een periode van 
ten hoogste vier jaar, en hij of zij kan éénmaal voor een periode van vier jaar worden 
herbenoemd.  
In de Memorie van Toelichting van de Herzieningswet toegelaten instellingen 
volkshuisvesting is over de maximale zittingsduur van commissarissen het volgende 
opgenomen: ‘De reden hiervoor is dat bij een langere zittingsduur de commissarissen zich 
teveel kunnen gaan vereenzelvigen met de bestuurders, de beleidsbepalers en het in het 
verleden door de toegelaten instelling gevoerde beleid, waardoor een ongebonden kijk van 
de commissaris op bestuur en beleid van de toegelaten instelling niet meer gewaarborgd zou 
zijn.’ 162Het mag duidelijk zijn dat art. 30 lid 4 Woningwet 2015 een gevolg is van de 
misstanden in de woningcorporatiesector, waarbij het toezicht faalde, mede omdat de 
relatie tussen de bestuurders en de leden van de RvC als gevolg van bijvoorbeeld een te 
lange zittingsduur te innig waren. Verantwoord toezicht op de bestuurder vermindert 
hierdoor. Denk aan de situatie binnen Vestia.  
Deze maatregel draagt bij aan de verbetering van het interne toezicht op de 
woningcorporatie. Ook hier geldt dat dit geen garantie geeft op het voorkomen van falend 
toezicht. Immers, vriendschappen kunnen snel ontstaan en onafhankelijkheid kan vervagen.  
6.2.3 Verplichte visitatie 
De vierjaarlijkse visitatie is in art. 53a Woningwet 2015 verplicht gesteld. In de visitatie 
verantwoorden woningcorporaties hun gemaakte keuzes en hun maatschappelijke 
prestaties. Verder wordt bij de visitatie gekeken naar de wijze waarop de woningcorporatie 
belanghebbenden betrekt en naar de borging van de kwaliteit van het intern toezicht. Vanaf 
2010 handhaaft Aedes de door de branchevereniging verplichte visitatie voor Aedesleden 
actief.163In de Governancecode is visitatie geregeld in bepaling 2.4. Woningcorporaties laten 
hun maatschappelijke prestaties minimaal eens per vier jaar onderzoeken door een door de 
Stichting Visitaties Woningcorporaties Nederland (SVWN) geaccrediteerd visitatiebureau.164 
Vanwege de wettelijke verplichting handhaaft vanaf 1 juli 2017 alleen de Autoriteit op de 
visitatie van woningcorporaties. Aedes en de VTW zijn vanaf deze datum gestopt met de 
handhaving.165 
De RvC is betrokken bij de visitatie als opdrachtgever, gesprekspartner, vertegenwoordiger 
van de woningcorporatie en als bewaker van de uitkomsten van de visitatie.166 Een visitatie 
kan veel opleveren voor de RvC167: 
• Feedback over het functioneren RvC: De RvC krijgt feedback met aandachts- en 
verbeterpunten voor het eigen functioneren. 
                                                            
162 Tweede Kamer, vergaderjaar 2010–2011, 32769, nr.3. 
163 https://www.aedes.nl/artikelen/bedrijfsvoering/visitatie/wijzigingen-visitatie-na-de-veegwet.html. 
164 Aedes en VTW, Governancecode woningcorporaties 2015, p.16.   
165 https://www.vtw.nl/nieuws/wijzigingen-visitatie-na-de-veegwet-wonen.  
166 VTW en SVWN, P. Doevendans, Handreiking De commissaris en visitatie, versie 1.1, 03/2017, p. 30. 
167 VTW en SVWN, P. Doevendans, Handreiking De commissaris en visitatie, versie 1.1, 03/2017, p. 31. 
43 
 
• Maatschappelijke verankering: Visitatie geeft de RvC zicht op verwachtingen en 
oordelen van belanghouders en biedt tevens gelegenheid voor dialoog met 
belanghouders.  
• Houvast en focus voor intern toezicht: Visitatie levert informatie op over het 
integrale maatschappelijk presteren en functioneren van – het bestuur van – de 
woningcorporatie, met belangrijke aandachtspunten voor governance en intern 
toezicht in de komende periode. 
In 2016 heeft Rigo Research en Advies (Rigo)168 in opdracht van het ministerie van BZK een 
analyse gedaan van de visitaties bij woningcorporaties. In mei 2017 is er een update, 
opgesteld door SVWN, van deze analyse verschenen. Uit de analyse blijkt dat de Governance 
van woningcorporaties naar het oordeel van de visitatiecommissies in de laatste jaren 
behoorlijk verbeterd is. Dat geldt in de eerste plaats voor de interne besturing, waarbij zeker 
progressie zichtbaar is. Het geldt ook voor de samenstelling en rolopvatting van de RvC, 
waaraan woningcorporaties duidelijk meer aandacht geven.169Het voert te ver om in het 
kader van dit onderzoek de analyse uitvoerig te behandelen. Kern is dat, op 24 kleine 
woningcorporaties na170, alle woningcorporaties gevisiteerd zijn171 en dat de kwaliteit van 
het interne toezicht is gegroeid. Zorgen zijn er wel over de kleine corporaties die lager 
scoren op de deelscore Besturing en Intern toezicht.172 
De invoering van de verplichte visitatie draagt mijns inziens zeker bij aan de verbetering van 
het interne toezicht. Bedenk dat de visitatierapporten openbaar zijn en eenieder kan nalezen 
hoe bijvoorbeeld het intern toezicht wordt beoordeeld in het visitatierapport.173 Het 
visitatierapport geeft voor de RvC inzicht in het functioneren van de bestuurder en de 
woningcorporatie als geheel. Visitatie is een belangrijk instrument voor de RvC en de wijze 
waarop zij het interne toezicht kunnen uitoefenen. 
6.2.4 Verplichting van een financieel reglement 
Verder dient de woningcorporatie op grond van art. 55a lid2 Woningwet 2015 een financieel 
reglement op te stellen waarin wordt opgenomen binnen welke grenzen aan financieel 
beleid en beheer verbonden risico’s aanvaardbaar zijn en welk beleid zij beoogt te voeren 
ingeval haar financiële continuïteit in gevaar komt of dreigt te komen. Dit reglement 
vervangt financiële statuten174 waarmee woningcorporaties voorheen werkten. 
In art. 103 t/m 108 Btiv worden nadere regels en eisen gesteld aan het in art. 55a lid 2 
Woningwet 2015 bedoelde financieel regelement. Eisen die aan het reglement zijn gesteld 
hebben betrekking op de uitgangspunten van het financieel beleid en beheer, organisatie en 
                                                            
168 RIGO Research en Advies is een onderzoeksbureau op terrein van woon-, werk- en leefomgeving. 
169 RIGO, 2016, Corporaties in beeld. Analyse visitaties woningcorporaties, Amsterdam: RIGO Research en 
Advies bv (auteurs: W. Bakker, S. Kromhout en S. Zeelenberg; eindrapport, februari 2016).   
170 https://www.visitaties.nl/nooit-gevisiteerde-corporaties. 
171 SVWN, Corporaties in beeld – update 2017, analyse visitatie woningcorporaties 2011-2016, aantal visitaties 
vanaf 2011 is 430 woningcorporaties, p. 14, waarvan 122 stuks in 2015 en 51 stuks in 2016.   
172 SVWN, Corporaties in beeld – update 2017, analyse visitatie woningcorporaties 2011-2016, p. 76.   
173 https://www.visitaties.nl/ Op deze website kan op de homepage onder “rapporten zoeken ”het 
visitatierapport opgevraagd worden van iedere corporatie. 
174 Vaak “treasurystatuten” genoemd. 
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jaarlijkse monitoring en betrokkenheid van intern toezicht op het beheer. Ook zijn regels 
gesteld voor beleggingen en derivaten.175 
Dit reglement dient tevens een werkwijze te bevatten hoe er zal worden gehandeld wanneer 
de woningcorporatie in financiële problemen komt of dreigt te komen. Daarbij worden eisen 
gesteld aan de verplichtingen die de woningcorporatie mag aangaan. De Autoriteit zal deze 
structuur betrekken bij de beoordeling van financiële risico’s.176 
Het financieel reglement dient op grond van 103 Btiv goedgekeurd te worden door de RvC 
en door de Autoriteit. De Woningwet 2015 heeft deze goedkeuring door het Autoriteit 
opgenomen als één van de waarborgen die moeten voorkomen dat er (financiële) 
problemen177 binnen de woningcorporatie ontstaan.178 
Doordat het financieel reglement vooraf door de Autoriteit moet worden vastgesteld, is hier 
sprake van extern toezicht vooraf. Het reglement is echter ook voor het intern toezicht van 
groot belang. Behalve dat de RvC het reglement zal moeten vaststellen, zal door de RvC 
toegezien moeten worden dat het reglement goed wordt uitgevoerd. Hiermee zijn veel 
financiële risico’s afgedekt door besluitvormingsprocedures. Het intern toezicht faalt als de 
woningcorporatie zich niet houdt aan het financieel reglement. Dit kan door de accountant 
slechts achteraf vastgesteld worden. 
6.2.5 Overige veranderingen 
Art. 30 lid 11 Woningwet 2015 bepaalt dat de statuten voorschriften bevatten omtrent de 
wijze waarop, in geval van ontstentenis of belet van de commissarissen, voorlopig in de RvC 
wordt voorzien. 
Belangrijk is art. 33 lid 1 Woningwet 2015. Daarin is bepaald dat op verzoek van de 
bestuurder van de woningcorporatie, of een verzoek van de RvC, of de minister de 
Ondernemingskamer een commissaris of een RvC kan ontslaan wegens verwaarlozing van 
zijn taak. Dat verzoek kan ook worden ingediend als er gewichtige redenen zijn, of om 
ingrijpende wijzigingen waarvan op grond daarvan het aanblijven van de commissaris of de 
RvC niet van de woningcorporatie kan worden verlangd. 
Op basis van de Beleidslijn t.a.v. vrijtekening en/of vrijwaring van 
bestuurdersaansprakelijkheid van het ministerie van Binnenlandse Zaken en 
Koninkrijksrelaties (BZK) van 25 maart 2015 is het niet toegestaan dat in statuten van 
woningcorporaties bepalingen zijn opgenomen die ertoe strekken dat woningcorporaties 
hun bestuurders en/of commissarissen vrijtekenen179 van interne aansprakelijkheid of 
vrijwaren van aansprakelijkstelling door derden van de wettelijk geregelde aansprakelijkheid 
van bestuurders en commissarissen. 
                                                            
175 Aedes, Woningwet in de praktijk, routeplanner, versie 2, juli 2015, p. 107. 
176 Memorie van toelichting Wijziging van de Herzieningswet toegelaten instellingen volkshuisvesting, 33966, 
nr.3, p. 30. 
177 Problemen zoals bij Woonbron, Rochdale of Vestia.   
178 Memorie van toelichting Wijziging van de Herzieningswet toegelaten instellingen volkshuisvesting, 33966, 
nr.3, p. 30. 
179 Vrijtekenen: de schuldenaar kan door een vrijtekening voorkomen, dat hij wegens wanprestatie tot het 
betalen van schadevergoeding zal worden aangesproken. G.J.H. Brunner, G.T. de Jong, H.B. Krans, M.H. 
Wissink, Verbintenissenrecht algemeen, 3de druk, p.167. 
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Tot slot, zijn in art. 36 Woningwet nieuwe regels voor de inrichting van de jaarrekening 
opgenomen, zoals de verplichte opgave van de nevenfuncties van de bestuurder en 
commissarissen. Belangrijk omdat in art. 30 lid 6 van de Woningwet 2015 een opsomming is 
gegeven van onverenigbare functies met het lidmaatschap van de RvC. 
6.3 Woningcorporaties met administratieve scheiding: overcompensatie afrekenen 
Art. 49 lid 1 Woningwet 2015 schrijft voor dat indien een woningcorporatie niet kiest voor 
de juridische splitsing, verplicht is om een scheiding aan te brengen in de administratie. Er 
komen dan twee administraties, te weten de DAEB-activiteiten en de niet-DAEB-activiteiten. 
Twee aparte administraties leiden tot wijzigingen in de inrichting van de jaarrekening. Om 
alle veranderingen in de jaarrekening te behandelen valt buiten de scoop van dit onderzoek.  
Echter, de jaarrekening is de basis voor de vaststelling door de Autoriteit of er sprake is van 
staatssteun. Als er teveel staatssteun voor DAEB-activiteiten is genoten dan wordt dat 
overcompensatie genoemd. Daarover dient afgerekend te worden aan het Rijk. Dit vindt zijn 
grondslag in art. 47 lid 2 Woningwet 2015 en paragraaf 2 van Btiv 2015 (art. 61, 62 en 63). 
In art. 35 lid 2 Woningwet 2015 staat dat onroerende zaken naar actuele waarde dient te 
worden gewaardeerd. In art. 31 Btiv 2015 wordt dit omschreven als marktwaarde. 
Waardering van het vastgoedbezit op marktwaarde moet vanaf 2016 in de jaarrekening zijn 
verwerkt. Deze waarderingsmethode is ingevoerd om een rendementsvergelijking te kunnen 
maken met de private vastgoedsector. De rendementsvergelijking kan gevolgen hebben voor 
de woningcorporatie, namelijk overcompensatie.  
Het bepalen van overcompensatie is pas mogelijk als de DAEB-taken zijn gescheiden van de 
niet-DAEB-taken, dit moet per 1 januari 2018 geregeld zijn. Consequentie voor de 
woningcorporaties die ongeoorloofde staatssteun genoten hebben is, dat zij deze 
overcompensatie pas op zijn vroegst over het verslagjaar 2018 aan de rijksoverheid hoeven 
te vergoeden.180 
In de Memorie van Toelichting van de Novelle schrijft de wetgever dat bij een 
administratieve scheiding sprake is van grotere risico’s ten aanzien van het maatschappelijk 
bestemde vermogen en op marktverstoring bij het uitoefenen van niet-DAEB 
werkzaamheden. Daarom zijn in de niet-DAEB tak van de woningcorporatie minder niet-
DAEB werkzaamheden toegestaan dan in de entiteiten die ontstaan bij een juridische 
scheiding. Bij een administratieve scheiding moeten de niet-DAEB werkzaamheden binnen 
de woningcorporatie direct ten dienste staan van de DAEB-werkzaamheden, waarbij te 
denken is aan bijvoorbeeld niet-DAEB werkzaamheden in de herstructurering en de stads- en 
dorpsvernieuwing.181 
De Woningwet 2015 bevat daarom in art. 44c Woningwet 2015 een goedkeuringsregime 
voor niet-DAEB werkzaamheden van woningcorporaties die werken met een administratieve 
scheiding.182 Deze bepaling geldt niet voor de juridische splitsing, waarmee bedoeld wordt 
dat het afgesplitste bedrijf voor niet-DAEB-activiteiten geen toestemming hoeft te vragen 
aan de Autoriteit. De reden is dat het afgesplitste bedrijf niet behoort tot de toegelaten 
                                                            
180 Aedes, Woningwet 2015 in de praktijk, overcompensatie, versie 3, 28 augustus 2015, p. 2.  
181 Tweede Kamer, vergaderjaar 2013–2014, 33966, nr. 3, p. 7. 
182 Tweede Kamer, vergaderjaar 2015–2016, 34468, nr. 3, p. 10. 
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instelling, hetgeen een woningcorporatie die werkt met een administratieve scheiding wel is. 
Art. 44c lid 1 Woningwet 2015 beschrijft wat dient te gebeuren, alvorens woningcorporaties 
voornemens tot het verrichten van niet-DAEB werkzaamheden ter goedkeuring aan de 
Minister dienen voor te leggen.183 
Wat bovenstaande duidelijk maakt is dat het preventieve toezicht op woningcorporaties met 
een administratieve scheiding zwaarder is dan voor een woningcorporatie die ervoor kiest 
om de niet-DAEB-activiteiten te laten verrichten door een juridisch afgesplitst bedrijf. Dit 
betekent dat het interne toezicht goed op moet letten of een investering in niet-DAEB-
werkzaamheden wel volgens de regels van de goedkeuringsprocedure zijn gedaan. Het risico 
blijft dat de woningcorporatie een investering doet in een niet-DAEB zonder de 
goedkeuringsprocedure te doorlopen. Dit brengt met zich mee dat het intern toezicht zich 
bewust moet zijn van die grotere risico’s. 
6.4 Statuten 
In art. 2 lid 2 van de Herzieningswet toegelaten instellingen volkshuisvesting is bepaald dat 
de statuten van de woningcorporaties uiterlijk 1 januari 2017 in lijn moeten zijn met de 
Woningwet 2015. Dat is niet gelukt. 
De minister heeft dit opgelost met een “Veegwet Wonen”184 die op 1 juli 2017 in werking is 
getreden, behoudens artikel VI, welk artikel in werking trad met ingang van 27 maart 2017 
en terugwerkt tot 1 januari 2017. Met deze Veegwet is bepaald dat woningcorporaties hun 
statuten uiterlijk 1 januari 2019 in lijn brengen met de Woningwet 2015, zoals deze geldt 
nadat de Veegwet wonen in werking is getreden.185  
Woningcorporaties moeten statutenwijzigingen op grond van art. 23 lid 3 Woningwet 2015 
eerst voorleggen aan de Autoriteit. Op 3 november 2015 heeft de Autoriteit een 
beoordelingskader opgesteld met criteria waarop ze let bij het beoordelen van de statuten.   
6.5 Mogelijke verbeteringen van intern toezicht 
In paragraaf 6.2 zijn de maatregelen ter versterking van het interne toezicht op de 
woningcorporaties vanuit de Woningwet 2015 beschreven. Maatregelen die als doel hebben 
om falend intern toezicht op woningcorporaties te voorkomen en de onafhankelijkheid van 
het intern toezicht te bevorderen. Door de invoering van de fit- en propertest wordt 
gestreefd om over de juiste competenties beschikkende bestuurders en leden van de RvC te 
kunnen benoemen. Ter voorkoming van te innige relaties tussen de bestuurder en RvC is 
voor de leden van de RvC een zittingsduur van maximum van acht jaar wettelijk vastgelegd. 
Voor de financiële continuïteit dient de woningcorporatie een financieel reglement op te 
stellen, waarin wordt opgenomen binnen welke grenzen aan financiële beleid en beheer 
verbonden risico’s aanvaardbaar zijn, en welk beleid zij beoogt te voeren ingeval haar 
financiële continuïteit in gevaar komt of dreigt te komen. Ten opzichte van de situatie van 
vóór de Woningwet 2015 dragen deze maatregelen bij aan het voorkomen van een falend 
intern toezicht. 
                                                            
183 Tweede Kamer, vergaderjaar 2015–2016, 34468, nr. 3, p. 11. 
184 “Veegwet Wonen” heeft tot doel om in een aantal wetten op het terrein van wonen technische 
aanpassingen op te nemen. Het betreft wijzigingen van de Huisvestingswet 2014, de Wet op de huurtoeslag, de 
Woningwet 2015 en enkele andere wetten. Daarom wordt het “Veegwet wonen” genoemd 
185 Staatsblad 2017, 25, p. 17. 
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Toch blijft er mijns inziens een risico bestaan op falend toezicht waardoor er maatschappelijk 
vermogen verloren kan gaan. Dit risico zou mogelijk verminderd kunnen worden door 
aanpassingen aan te brengen in het toezicht binnen het bestuur of RvC. 
In de volgende paragraaf wordt beschreven dat andere bestuursmodellen, zoals het one-
tier-model of een meervoudig, het interne toezicht op de bestuurders mogelijk zou kunnen 
versterken. Vervolgens wordt het toezicht van de RvC op de bestuurder in de situatie van 
een administratieve scheiding beschouwd. 
6.5.1 Bestuur 
De woningcorporaties worden geleid door een bestuurder of meerhoofdig bestuur. Een 
woningcorporatie met een gescheiden administratie blijft één rechtspersoon en dus één 
organisatie. In dat geval is het verdedigbaar dat de verantwoordelijkheden van het bestuur 
worden gesplitst in een DAEB-verantwoordelijkheid en een niet-DAEB-verantwoordelijkheid.  
Commissie-Hoekstra heeft de minister geadviseerd om (middel)grote woningcorporaties dan 
wel woningcorporaties met een omvangrijke investeringsportefeuille te laten werken met 
een meerhoofdig bestuur.186  Ook Meijeren en Bier kunnen zich voorstellen dat een eis was 
opgenomen in de Woningwet 2015 dat het bestuur tenminste uit twee personen zou 
bestaan, zodat er ook sprake is van horizontaal intern toezicht door de medebestuurder.187 
Zij wijzen op het feit dat art. 101 Pensioenwet wel heeft bepaald dat het bestuur van een 
pensioenfonds ten minste uit twee bestuurders moet bestaan.188 De minister heeft van een 
verplicht meervoudig bestuur afgezien vanwege de vrees dat het bij  vooral kleinere 
woningcorporaties tot hogere bestuurslasten zou leiden.189  
Van Dongen en Hopmans stellen in hun artikel “Herzieningswet toegelaten instellingen 
volkshuisvesting: een gemiste kans?” dat het antwoord op het probleem van de minister ten 
aanzien van de bestuurslasten voor de kleinere woningcorporaties kan zijn om te gaan 
werken met een “one-tier-board bestuursmodel”.190   
Een ‘one-tier-board’ bestuursmodel is een eenlaags bestuursmodel (monistisch191) en 
betreft een functionele scheiding van de rollen binnen een bestuur tussen het toezicht (niet-
uitvoerende bestuurders met toezichthoudende taken) en de bestuurder (de bestuurder 
met uitvoerende taken). De Woningwet 2015 voorziet niet in dit model. 
De tegenhanger is het ‘two-tier- board bestuursmodel en is een tweelaags bestuursmodel 
(dualistisch192) dat een knip maakt in twee bestuurlijke organen voor de bestuurlijke taken 
en de toezichthoudende taken. Het betreft een organieke scheiding: een intern 
                                                            
186 Eindrapportage Commissie Kaderstelling en Toezicht woningcorporaties (Commissie Hoekstra), 17 december 
2012, p. 36. 
187 D. Meijeren en B. Bier, Het wetsvoorstel ‘Herzieningswet toegelaten instellingen volkshuisvesting’, 
Tijdschrift voor de ondernemingsrechtpraktijk, nummer 2, april 2014, p.43. 
188 D. Meijeren en B. Bier, Het wetsvoorstel ‘Herzieningswet toegelaten instellingen volkshuisvesting’, 
Tijdschrift voor de ondernemingsrechtpraktijk, nummer 2, april 2014, p.44, voetnoot 13. 
189 Kamerstukken I 2014/15, 32769 en 33966, I, p. 16-17 (MvA). 
190 M.C.P. van Dongen en J.P.W.V.Hopmans, Herzieningswet toegelaten instellingen volkshuisvesting; een 
gemiste kans?, TvOB 2-15-4, P. 123. 
191 S. Peij, De ‘one-tier-board’, Finance & Control, augustus 2010, p.38. 
192 S. Peij, De ‘one-tier-board’, Finance & Control, augustus 2010, p.38. 
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toezichthoudend orgaan dat uit andere personen bestaat dan het bestuurlijk orgaan. De 
Woningwet 2015 kiest voor dit model: bestuur en RvC. 
Van Dongen en Hopmans wijzen erop dat anders dan in het bedrijfsleven of bij verenigingen 
er stichtingen zijn die werken met het ‘two-tier- board” bestuursmodel.193  Bij de rechtsvorm 
stichting ontbreekt een derde orgaan die zorgt voor een intern bestuurlijk machtsevenwicht.  
In het bedrijfsleven waar gewerkt wordt met Besloten Vennootschappen (BV’s) of Naamloze 
Vennootschappen (NV’s) is het derde orgaan de aandeelhoudersvergadering ofwel 
algemene vergadering (art. 2:189a BW en art. 2:78a BW). Bij een vereniging is dat de 
algemene ledenvergadering (art. 2:40 BW).  Er is sprake van een derde orgaan dat 
corrigerend kan optreden. De leden van een vereniging benoemen (art. 2:37 lid 2 BW) of 
ontslaan (art.2:37 lid 6 BW) het bestuur bijvoorbeeld. De leden van een vereniging zijn de 
belanghebbenden. Voor de BV’s en NV’s zijn dit de aandeelhouders. Dit is wezenlijk anders 
bij de stichtingsvorm, waar de belanghebbenden, zoals bijvoorbeeld de huurders, geen 
vergadering van aandeelhouders kennen. Het ontbreken van een derde macht bij de 
stichtingsvorm wordt door Van Dongen en Hopmans en anderen gezien als een risico. Zij 
noemen dit een “verantwoordingsvacuüm”.194  De Woningwet 2015 laat dit in stand. 
Wel heeft de Woningwet 2015 in artikel 30 lid 9 onder a Woningwet 2015 bepaalt dat de 
huurdersorganisaties195 van woningcorporaties het recht hebben om een bindende 
voordracht te doen voor twee of meer commissarissen, indien de RvC uit vijf of meer 
commissarissen bestaat, dan wel een bindende voordracht te doen voor één commissaris, 
indien die raad uit drie of vier commissarissen bestaat.  
Ter verbetering van het intern toezicht zou een meervoudig bestuur een oplossing kunnen 
zijn. De bestuurders kunnen dan toezicht op elkaar houden. Bovendien is het verdedigbaar 
dat de verantwoordelijkheden van het bestuur worden gesplitst in een DAEB-
verantwoordelijkheid en een niet-DAEB-verantwoordelijkheid.196 Het toezicht bestaat dan 
uit horizontaal intern toezicht van de bestuurders onderling en daarnaast verticaal intern 
toezicht door de RvC op het bestuur. 
Bij een ‘one-tier-board’ is het bestuur weliswaar gesplitst in uitvoerende en 
toezichthoudende taken, maar uiteindelijk blijft het één orgaan. In mijn ogen blijft in dit 
model het risico bestaan dat uitvoering en toezicht te dicht elkaar zit en dus het toezicht kan 
vereenzelvigen met de uitvoering. Dit kan alleen gestaafd worden na gedegen onderzoek, 
maar dit risico wordt bevestigd door Peij in zijn artikel “De One-Tier Board”.197 
                                                            
193 M.C.P. van Dongen en J.P.W.V.Hopmans, Herzieningswet toegelaten instellingen volkshuisvesting; een 
gemiste kans?, TvOB 2-15-4, P. 120. 
194 M.C.P. van Dongen en J.P.W.V.Hopmans, Herzieningswet toegelaten instellingen volkshuisvesting; een 
gemiste kans?, TvOB 2-15-4, P. 120. 
195 Huurdersorganisatie als bedoeld in artikel 1, eerste lid, onderdeel f, van de Wet op het overleg huurders 
verhuurder. 
196 In de eindrapportage Commissie Kaderstelling en Toezicht woningcorporaties (Commissie Hoekstra), 17 
december 2012, p. 36, beveelt de commissie een tweehoofdig bestuur aan, waarin de frontoffice taken en de 
backoffice taken afzonderlijk zijn belegd. Op die manier wordt het gevaar van een dominante rol van een 
enkele bestuurder verkleind. Ik kies voor een andere verdeling, namelijk DAEB en niet-DAEB. Onderzoek zou 
moeten uitwijzen welke verdeling het meest passend zou zijn om falend intern toezicht mogelijk te voorkomen. 
197 S. Peij, De ‘one-tier-board’, Finance & Control, augustus 2010, p.40.”Het ministerie van justitie noemt in 
haar persbericht het belangrijkste nadeel van de one-tier structuur: moeizame scheiding van taken van 
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Ik prefereer een meervoudig bestuur met intern toezicht door de RvC boven een ‘one-tier-
board’ als een mogelijkheid tot versterking van het intern toezicht van een 
woningcorporatie. Van Dongen en Hopmans geven aan dat een ‘one-tier-board’ vooral een 
oplossing kan zijn voor kleinere woningcorporaties voor het probleem van de minister over 
de hogere bestuurskosten. In mijn visie kan een meervoudig bestuur bij een kleine 
woningcorporatie ook met minder hoge bestuurskosten werken, omdat in een kleine 
organisatie heel goed met een platte organisatie gewerkt kan worden en daardoor met 
minder managers. 
6.5.2 Raad van Commissarissen 
De RvC is verantwoordelijk voor het toezicht op de DAEB-tak en de niet-DAEB-tak. Met 
andere woorden, daar waar de administraties strikt gescheiden dienen te worden, blijft het 
toezicht op deze administraties in één hand. Het risico blijft dat een besluit van het bestuur, 
goedgekeurd door de RvC, toch leidt tot vermenging van DAEB- en niet-DAEB-middelen, 
hetgeen niet toegestaan is.  
Denk aan een besluit van de bestuurder tot een investering van minder dan 3 miljoen euro in 
een niet-DAEB-tak, waaraan de RvC geen goedkeuring behoeft te geven. Of een besluit van 
een gecombineerd project met zowel DAEB als niet-DAEB activiteiten van meer dan 3 
miljoen euro waaraan de RvC goedkeuring verleent, zonder dat onderzocht is wat de invloed 
van een negatief resultaat op het DAEB-deel kan zijn en daardoor risico bestaat op 
vermenging van middelen.  
Aandachtspunt is dat de RvC zelf met belangenconflicten kan worden geconfronteerd bij de 
beoordeling van besluiten. De RvC kan voor een situatie komen te staan dat zij toezicht moet 
houden op een besluit dat zij zelf heeft goedgekeurd.  Dit maakt dat er een risico is op een 
ongewenst besluit, omdat in die situatie de RvC haar “eigen vlees” keurt.  
Hoewel bij investeringsbeslissingen van woningcorporaties voor niet-DAEB-activiteiten of 
combinatieprojecten goedkeuring van de Autoriteit nodig is, kan in theorie een 
woningcorporatie het besluit nemen en uitvoeren, zonder dat het voorgelegd is geweest aan 
de Autoriteit. In dat geval zou het toezicht van de RvC gefaald hebben.  
Er is door de wetgever geen reden gezien om voor woningcorporaties met een 
administratieve scheiding extra regels voor te schrijven inzake het interne toezicht op de 
DAEB-taken en niet-DAEB-taken. Een strikt gescheiden toezicht zou bijvoorbeeld denkbaar 
zijn geweest voor deze woningcorporaties.  
Als oplossing kan worden aangedragen om binnen de RvC te gaan werken met DAEB-
commissarissen en niet DAEB-commissarissen. Voorwaarde vind ik dan wel dat de RvC uit 
een oneven aantal commissarissen moet bestaan, waarin de rol van de voorzitter belangrijk 
is. Hij kan voorkomen dat een RvC in een impasse blijft zitten als de stemming gelijk zou zijn. 
Niettemin blijft mijns inziens het risico bestaan dat leden met overtuigingskracht de andere 
leden kunnen beïnvloeden bij hun besluitvorming of dat leden niet kritisch genoeg naar 
                                                                                                                                                                                          
bestuurders en commissarissen. Ervaringsdeskundigen bevestigen dit, zoals Klaas Westdijk in een recent 
interview in Goed Bestuur: ‘In een one-tier board zijn de leden medeverantwoordelijk voor goed beleid, in een 
two-tier board zijn de commissarissen verantwoordelijk voor goed toezicht.’ er bestaan zorgen over de 
onafhankelijkheid van toezichthouders in een one-tier board (De Bos et al, 2008).” 
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elkaar zijn. Van der Starre198 verwoordt dat als volgt “Het probleem is dat de 
groepsdynamiek eerder leidt tot gewenst gedrag dan tot een open en kritische houding. Vaak 
willen commissarissen elkaar niet afvallen omdat ze elders ook met elkaar in een raad van 
commissarissen of in een bestuur zitten. Het old boys network. Daardoor hebben ze er geen 
belang bij conflicten aan te gaan.”199 Niet-DAEB-leden kunnen de DAEB-leden (of andersom) 
overtuigen van het nemen van een mogelijke verkeerde beslissing.  
En juist daarom, zou het denkbaar zijn dat de wetgever er voor kiest om het interne toezicht 
op een woningcorporatie met een administratieve scheiding te splitsen in toezicht op het 
DAEB-deel en in toezicht op niet-DAEB-deel. 
Het splitsen van het toezicht op de DAEB-taken en niet-DAEB-taken verkleint het risico dat  
de woningcorporatie investeringen doet met middelen van de DAEB-taak om een project te 
financieren in de niet-DAEB-taak. Bijvoorbeeld door een lening te verstrekken met een lage 
rente en waardoor mogelijk sprake is van staatssteun. Verder blijft het risico bestaan dat een 
investering in een niet-DAEB-project als gevolg van slechte resultaten toch uiteindelijk de 
DAEB-taak kan raken, waardoor het totale vermogen van de woningcorporatie daalt. Denk 
aan een “omvallende” woningcorporatie die, ondanks het interne en externe toezicht, 
verkeerde beslissingen heeft genomen.  
In mijn visie zouden er twee aparte RvC’s kunnen zijn met een andere samenstelling van 
natuurlijke personen. In dit model zou het lidmaatschap van de ene RvC onverenigbaar zijn 
met de andere RvC. Als oplossing voor het eerdergenoemde “verantwoordingsvacuüm” zou 
de bemensing in de RvC voor de DAEB-poot afkomstig kunnen zijn van belanghebbenden, de 
derde macht, bijvoorbeeld de huurders of andere belangrijke stakeholders. Als ik in dit 
verband spreek over stakeholders, dan denk ik aan vertegenwoordigers van zorginstellingen 
die van de woningcorporatie DAEB-bezit huren. Dit lijkt dan wel strijdig te zijn met de 
onafhankelijkheidseis van art. 30 lid 5 Woningwet 2015. Huurders hebben een belang en dat 
kan de onafhankelijkheid van de door hen aangewezen commissaris aantasten. Meijeren en 
Bier vragen zich over dit punt af wat de “onafhankelijkheidseis” van art. 30 lid 5 Woningwet 
2015 nu feitelijk betekent gelet op artikel 30 lid 9 onder a Woningwet 2015, waarin de 
huurdersorganisatie200 het recht heeft een bindende voordracht te doen voor maximaal 
twee201 commissarissen.202 Huurders die huren van de desbetreffende woningcorporatie 
lijken niet geheel onafhankelijk te zijn van een belang van de woningcorporatie.203 De 
wetgever heeft huurdersorganisaties beperkt in het doen van een voordracht van het aantal 
commissarissen in een RvC, want een meerderheid zullen zij niet hebben in de RvC. Dit is 
                                                            
198 John van der Starre is (interim) bestuurder en toezichthouder. In 2011 verscheen zijn boek Drama in de 
Boardroom, de macht en onmacht van commissarissen. Momenteel werkt hij aan een promotieonderzoek naar 
de cultuur van accountability. 
199 https://raad.kpmg.nl/goede-raad/valkuilen-voor-toezichthouders/ 
200 Huurdersorganisatie als bedoeld in artikel 1 eerste lid onderdeel f van de Wet op het overleg huurders 
verhuurder die het recht heeft een bindende voordracht te doen voor maximaal twee commissarissen. 
201 . Zie art. 30 lid 5 Woningwet: indien de RvC uit vijf of meer commissarissen bestaat, een bindende 
voordracht voor twee commissarissen, dan wel een bindende voordracht te doen voor één commissaris, indien 
de raad uit drie of vier commissarissen bestaat. 
202  D. Meijeren en B. Bier, Het wetsvoorstel ‘Herzieningswet toegelaten instellingen volkshuisvesting’, 
Tijdschrift voor de ondernemingsrechtpraktijk, nummer 2, april 2014, p.46. 
203 D. Meijeren en B. Bier, Het wetsvoorstel ‘Herzieningswet toegelaten instellingen volkshuisvesting’, 
Tijdschrift voor de ondernemingsrechtpraktijk, nummer 2, april 2014, p.46. 
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expliciet uitgesloten in art. 30 lid 10 Woningwet 2015. Kortom, als gevolg van de 
onafhankelijkheidseis en de beperking van het aantal door huurders voorgedragen 
commissarissen lijkt het erop dat het “verantwoordingsvacuüm” in stand wordt gehouden 
door de Woningwet 2015 en bij een gescheiden RvC voor DAEB juridisch gezien niet alleen 
kan bestaan uit door huurders voorgedragen vertegenwoordigers. 
Toch is bij een model met twee gescheiden RvC’s helder voor de leden van de RvC waar hun 
focus op ligt. Bij de ene raad ligt de focus op de DAEB-taken en bij de andere raad ligt de 
focus bij de niet-DAEB-taken. Hierdoor wordt door de RvC een investering zuiver op zijn doel 
en risico beoordeeld binnen de juiste administratie. Het zou zo georganiseerd moeten 
worden dat de RvC die alleen over de DAEB-poot gaat dus niet bevoegd is om over een niet-
DAEB-project te besluiten. En vice versa. Ik noem dit het Twee Raden van Commissarissen 










Figuur 1: Twee Raden van Commissarissen Model (TRvCM) voor woningcorporaties met 
gescheiden administraties.  
Aandachtspunt in dit model is dat er bij woningcorporaties met een administratieve 
scheiding sprake is van een geconsolideerde balans en uiteindelijk één jaarrekening. Dit 
betekent dat beide RvC’s apart de geconsolideerde balans, lees de jaarrekening, dienen vast 
te stellen. Hetgeen ook past, omdat de woningcorporatie uiteindelijk, ondanks de 
gescheiden administraties, nog steeds één rechtspersoon is waarvan het totale vermogen 
wordt gevormd door het resultaat van de DAEB-taak en niet-DAEB-taak. Er bestaat wel het 
risico dat één van de beide RvC’s de jaarrekening niet vaststelt, terwijl de andere Raad de 
jaarrekening wel goedkeurt. In deze situatie is er dus geen volledige goedgekeurde 
jaarrekening.204 
                                                            
204  In deze situatie is er dus geen volledige goedgekeurde jaarrekening. Het lijkt op een vreemd probleem als er 
verschil van inzicht is tussen de RvC’s. Toch is er geen verschil met een rechtspersoon met één RvC. Immers, als 
bij de onderneming met een RvC de jaarrekening niet door de Raad wordt goedgekeurd, is dat hetzelfde 
probleem als dat gebeurt bij een woningcorporatie die werkt met TRvCM. Het resultaat in beide situaties blijft 
juridisch gezien hetzelfde, want in beide situaties is er geen goedgekeurde jaarrekening. Op grond van art. 2:10 
lid 2 BW is de woningcorporatie verplicht om na zes maanden na afloop boekjaar een jaarrekening te hebben, 
ongeacht het model van RvC. In art. 2: 49 BW wordt dit voor verenigingen uitgewerkt. Voor de stichtingen, de 
rechtsvorm van de ruime meerderheid van de woningcorporaties, is dat geregeld in art. 2:300 BW en specifiek 
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Om dit model mogelijk te maken zou de wetgever hiervoor regels moeten opstellen. Maar 
zoals gezegd, daar heeft de wetgever niet voor gekozen en bestaat er ook geen wettelijke 
grondslag voor dit model. In Boek II van BW is er geen artikel die deze constructie mogelijk 
maakt. Het uitgangspunt is één RvC, hetgeen ook logisch is voor commerciële organisaties. 
De doelstelling van die organisaties is winst maken en daar past geen gescheiden 
toezichtmodel bij. Bovendien is daar de noodzaak ook niet voor aanwezig. Immers, 
commerciële organisaties met de rechtsvorm BV of NV kennen nog een belangrijk orgaan: de 
vergadering van aandeelhouders. Dat zijn de belanghebbenden. Dit is wezenlijk anders bij de 
stichtingsvorm, waar de belanghebbenden, zoals de huurders, geen vergadering van 
aandeelhouders kent. 
Voor de woningcorporaties met een gescheiden administratie ligt dat duidelijk anders, want 
hun doelstelling is niet het maken van zoveel mogelijk winst, maar zij dienen een 
maatschappelijk taak in het wonen. Aangezien een strikte scheiding wordt gemaakt in de 
administratie, zou voor een dergelijke woningcorporatie een gescheiden toezichtmodel 
denkbaar zijn. Maar ook de Woningwet 2015 biedt deze mogelijkheid niet in afdeling 2 die 
over de rechtsvorm en organisatie gaat en de afwijkingen in de zin van lex specialis ten 
opzichte van Boek 2 van het BW benoemt.  
Om mijn model mogelijk te maken zou de wetgever bereid moeten zijn om de Woningwet 
2015 aan te passen. De regeling van TRvCM zou naar mijn mening als een vorm van lex 
specialis opgenomen kunnen worden in afdeling 2 van de Woningwet 2015. 
6.5.3 Conclusie 
Ten opzichte van de situatie van voor de Woningwet 2015 dragen de maatregelen in de 
Woningwet 2015 bij aan de verbetering van de onafhankelijkheid van het intern toezicht en  
aan het voorkomen van een falend intern toezicht.  
Toch blijft er mijns inziens een risico bestaan op falend toezicht waardoor er maatschappelijk 
vermogen verloren kan gaan. Hoewel nooit voorkomen kan worden dat het intern toezicht 
faalt, zijn er verbeteringen mogelijk om het risico op een falend toezicht te verkleinen. 
De eerste is om binnen het bestuur gaan werken met een meervoudig bestuur met een RvC, 
waarin de verantwoordelijkheden verdeeld kunnen worden. De bestuurders kunnen dan op 
elkaar horizontaal toezicht houden. Het woord toezicht is wel zwaar, want feitelijk besturen 
zij samen de woningcorporatie. Echter, door deze samenwerking is er wel een extra drempel 
om aan verrijking te doen of verkeerde investeringsbeslissingen te nemen. Deze vorm van 
horizontaal toezicht versterkt het interne toezicht.    
Bij de RvC kan gekozen worden om te werken met RvC-leden met DAEB-taken en voor RvC-
leden met niet-DAEB werkzaamheden in hun portefeuille. Deze verdeling past goed bij een 
woningcorporatie met een administratieve scheiding. 
Andere optie voor woningcorporaties is om te gaan werken met het TRvCM, dus overgaan 
tot het instellen van twee aparte RvC’s die beiden toezicht houden op de woningcorporatie. 
De ene RvC gaat over de DAEB-taken en de andere RvC gaat over de niet-DAEB-taken.  
Het TRvCM is echter op dit moment een theoretisch model en is wettelijk (nog) niet 
mogelijk. Dit is alleen mogelijk als de wetgever de wet wil aanpassen. Wetsaanpassingen zijn 
tijdrovende processen. Dit kan voor de regering een argument zijn om voor andere 
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mogelijkheden te kiezen die niet om een tijdrovende wetsaanpassing vragen. Zoals een RvC 
met leden met DAEB-portefeuille en leden met niet-DAEB-portefeuille. Dat is wettelijk 
mogelijk en kan statutair worden geregeld. 
Het intern toezicht in de woningcorporatie kan versterkt worden door: 
1. Invoeren van meervoudig bestuur voor woningcorporaties, 
2. Invoeren van een portefeuilleverdeling in de RvC met betrekking tot het toezicht op 
DAEB en niet-DAEB-werkzaamheden van de woningcorporatie. 
Mijns inziens zou verstandig zijn om beide verbeteringen door te voeren. Het is echter 
mogelijk om alleen een meervoudig bestuur in te voeren of alleen te kiezen voor een RvC 
met een portefeuilleverdeling.  
6.6 Samenvatting 
De Woningwet 2015 heeft maatregelen getroffen om de onafhankelijkheid van het intern 
toezicht te vergroten om zo het risico op falend intern toezicht te voorkomen. Het betreft de 
invoering van de fit- en propertest, een zittingsduur voor de leden van de RvC van maximum 
van acht jaar, de verplichte visitatie en het opstellen van een financieel reglement. 
Toch blijft er mijns inziens een risico bestaan op falend toezicht waardoor er maatschappelijk 
vermogen verloren kan gaan als gevolg van bijvoorbeeld risicovolle investeringsbeslissingen 
of door zelfverrijking van bestuurders. Dat risico zou verminderd kunnen worden door 
verbeteringen aan te brengen door versterking van toezicht binnen het bestuur of RvC. 
Vervolgens werd beschreven dat andere bestuursmodellen, zoals het one-tier-model of een 
meervoudig bestuur, het interne toezicht op bestuurders mogelijk kunnen verbeteren. Ik 
ben voorstander van het invoeren van een meervoudig bestuur, omdat in mijn visie het one-
tier-model het risico in zich heeft dat uitvoering en toezicht te dicht op elkaar zitten en dus 
onvoldoende onafhankelijk is. Bovendien maakt de Woningwet 2015 het one-tier-model niet 
mogelijk.   
Ter versterking van het interne toezicht bij een woningcorporatie met een administratieve 
scheiding kan gekozen worden om te werken met RvC-leden met DAEB-taken in hun 
portefeuille en voor RvC-leden met niet-DAEB werkzaamheden in hun portefeuille. Deze 
verdeling past goed bij een woningcorporatie met een administratieve scheiding. 
Andere optie is om te gaan werken met het TRvCM en dus overgaan tot het instellen van 
twee aparte RvC’s die beiden toezicht houden op de woningcorporatie. De ene RvC gaat 
over de DAEB-taken en de andere RvC gaat over de niet-DAEB-taken. 
Het TRvCM is een theoretisch model en is wettelijk niet mogelijk. Dit in tegenstelling tot een 
RvC met leden met DAEB-portefeuille en leden met niet-DAEB-portefeuille. Dat is wettelijk 
mogelijk en daarom prefereer ik een RvC met een portefeuilleverdeling.  
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7 Samenvatting en conclusies 
7.1 Inleiding 
Dit hoofdstuk vat het onderzoek samen en eindigt met de conclusies. Het begint met een 
uitleg waarom de Woningwet 2015 bepaalt dat de woningcorporaties hun werkzaamheden 
moeten scheiden in DAEB-taken en niet-DAEB-taken en waarom het externe- en interne 
toezicht op de woningcorporaties is versterkt. 
Twee ontwikkelingen waren hier belangrijk in, namelijk het niet voldoen aan de Europese 
mededingingsregels en de aanwezigheid van misstanden onder een aantal van de 
woningcorporaties. Om te voldoen aan de Europese mededingingsregels zullen de taken van 
de woningcorporaties gescheiden dienen te worden in een DAEB-tak en een niet-DAEB-tak. 
Vervolgens zijn de veranderingen als gevolg van de Woningwet 2015 in het externe en 
interne toezicht beschreven. Meest opvallende verandering is de “fit en propertest. Verder 
komt aan de orde de maximale zittingsduur voor leden van de RvC, de verplichte visitatie en 
het opstellen van een financieel reglement. Tevens is ingegaan of de maatregelen in de 
Woningwet 2015 zorgen voor onafhankelijkheid van het interne toezicht en zijn mogelijke 
verbeteringen van dat interne toezicht behandeld. 
Met dit onderzoek wil ik antwoord geven op de vraag of het interne toezicht bij een 
woningcorporatie met een administratieve scheiding als gevolg van de maatregelen in de 
Woningwet 2015 verbeterd is en leidt tot vermindering van falend intern toezicht. Tot slot, 
doe ik een tweetal voorstellen om het interne toezicht te versterken. 
7.2 Samenvatting onderzoek 
In hoofdstuk één wordt de onderzoeksvraag ingeleid. De scriptie geeft antwoord op de vraag 
of maatregelen van de Woningwet 2015 leiden tot verbetering van het interne toezicht op 
woningcorporatie met een administratieve scheiding. 
In hoofdstuk twee is uiteengezet hoe de woningcorporaties veranderden van door de 
overheid gestuurde organisaties in zelfstandige vastgoedorganisaties. De misstanden bij 
Rochdale, Woonbron en Vestia zijn beschreven. Deze misstanden leiden tot een 
parlementair onderzoek waarin door de onderzoekscommissie onder meer wordt 
geconcludeerd dat het intern toezicht bij de woningcorporaties heeft gefaald.  
In hoofdstuk drie wordt beschreven hoe Nederland in 2005 een 'Artikel 17-brief” van de 
Europese Commissie heeft ontvangen, waarin aangegeven wordt dat de bestaande 
financiering van de woningcorporaties niet wordt geaccepteerd, omdat dit wordt gezien als 
het geven van staatssteun. Tegelijkertijd speelt de klacht van de commerciële 
vastgoedsector bij de Europese Commissie dat de woningcorporaties onterecht staatssteun 
genieten. De Europese Commissie neemt in 2009 een besluit waardoor Nederland de 
opdracht krijgt om het taakveld van de woningcorporatiesector aan te passen aan de 
Europese mededingingsregels.  
In hoofdstuk vier heb ik toegelicht hoe de Nederlandse wetgever het besluit van de 
Europese Commissie uit 2009 heeft vertaald in de Woningwet 2015, waarin omschreven is 
wat de kerntaken, lees de DAEB, van een woningcorporatie zijn.  
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Ook wordt in de Btiv de definitie gegeven van wat niet-DAEB is en dat is een administratief 
afzonderlijk ingericht deel van de woningcorporatie, dat werkzaamheden verricht die niet 
behoren tot DAEB.  
Vervolgens ben ik ingegaan op de opdracht die de Woningwet 2015 aan de 
woningcorporaties geeft om hun taken te scheiden. Voor dit onderzoek heb ik de opties 
beperkt tot de woningcorporatie met de administratieve scheiding. Van deze variant ben ik 
gaan toetsen hoe het interne toezicht is georganiseerd.   
In hoofdstuk vijf worden de maatregelen van de Woningwet 2015 beschreven om het 
externe- en interne toezicht op de woningcorporaties te verbeteren. 
Extern toezicht ligt bij de Autoriteit Woningcorporaties die tot taak heeft het voeren van het 
integraal risicogericht extern toezicht op woningcorporaties. Deze Autoriteit bewaakt en 
beschermt de maatschappelijke middelen van woningcorporaties, zodat deze rechtmatig, 
effectief en efficiënt worden ingezet in het belang van de volkshuisvesting. 
De Woningwet 2015 bepaalt dat de woningcorporatie een Raad van Commissarissen (RvC) 
dient te hebben en bepaalt de taken van de RvC. Die zijn het houden van toezicht op het 
beleid van het bestuur en de algemene gang van zaken in de woningcorporatie.  
In hoofdstuk zes beschrijf ik de maatregelen van de Woningwet 2015 ter versterking van het 
interne toezicht op de woningcorporaties. Met de fit- en propertest wordt gestreefd om 
over de juiste competenties beschikkende bestuurders en leden van de RvC te kunnen 
benoemen. Ter voorkoming van te innige relaties tussen de bestuurder en de leden van RvC 
is voor de leden van de RvC een zittingsduur van maximum van acht jaar wettelijk 
vastgelegd. De verplichte visitatie geeft de RvC instrumenten om het functioneren van de 
woningcorporatie te kunnen beschouwen. Voor behoud van de financiële continuïteit dient 
de woningcorporatie een financieel reglement op te stellen. 
Ten opzichte van de situatie van voor de Woningwet 2015 dragen deze maatregelen bij aan 
de onafhankelijkheid van de RvC en het voorkomen van falend intern toezicht. Niettemin 
blijft er risico bestaan op falend intern toezicht waardoor er maatschappelijk vermogen 
verloren kan gaan.  
Vervolgens beschrijf ik dat andere bestuursmodellen, zoals het one-tier-model, het interne 
toezicht op de bestuurders mogelijk kunnen verbeteren. Het one-tier-model is een eenlaags 
bestuursmodel dat een functionele scheiding kent van de rollen binnen een bestuur tussen 
het toezicht (niet-uitvoerende bestuurders met toezichthoudende taken) en de bestuurder 
(de bestuurder met uitvoerende taken). In mijn visie heeft het one-tier-model het risico in 
zich dat uitvoering en toezicht te dicht op elkaar zitten en daardoor onvoldoende 
onafhankelijk van elkaar is. 
Verder beschrijf ik de mogelijkheid van het invoeren van een meervoudig bestuur met een 
RvC. Het bestuur bestaat dan uit minimaal twee bestuurders, waardoor er sprake is van 
horizontaal intern toezicht. 
Ter versterking van het interne toezicht bij een woningcorporatie met een administratieve 
scheiding kan gekozen worden om te werken met RvC-leden met toezicht op DAEB-taken en 
voor RvC-leden met toezicht op niet-DAEB werkzaamheden in hun portefeuille. 
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Een ander optie voor de RvC is om te gaan werken met het Twee Raden van Commissarissen 
Model (TRvCM), hetgeen betekent het instellen van twee aparte RvC’s die beiden toezicht 
houden op de woningcorporatie. De ene RvC gaat over de DAEB-taken en de andere RvC 
gaat over de niet-DAEB-taken. 
Het TRvCM is echter een theoretisch model en is wettelijk niet mogelijk. Dit in tegenstelling 
tot een RvC met leden met DAEB-portefeuille en leden met niet-DAEB-portefeuille. Dat is 
wettelijk wel mogelijk en om die reden prefereer ik een RvC met de portefeuilleverdeling. 
7.3 Conclusie 
De scriptie geeft antwoord op de vraag “Indien een woningcorporatie kiest voor de 
administratieve scheiding in diensten van algemeen economisch belang en niet-diensten 
van algemeen economisch belang, is het intern toezicht op het handelen van de 
bestuurders van de woningcorporatie, zoals geregeld in de Woningwet 2015, dan het 
meest passend om onjuist gebruik van maatschappelijk vermogen door de 
woningcorporatie te kunnen voorkomen?”. 
Het antwoord luidt dat de wetgever van mening is dat bij een administratieve scheiding de 
risico’s groter zijn, dan als gekozen zou worden voor de juridische scheiding. Daarom is bij de 
administratieve scheiding een zwaarder preventief toezicht voor niet-DAEB-activiteiten van 
toepassing dan het geval is bij een juridische splitsing. Dit brengt met zich mee dat het intern 
toezicht zich bewust moet zijn van die grotere risico’s. 
De Woningwet 2015 heeft zowel voor het externe als het interne toezicht maatregelen 
getroffen die bijdragen tot het verbeteren van het toezicht op woningcorporaties. Het 
externe toezicht is opgedragen aan de Autoriteit en daartoe behoort ook het beoordelen 
van bestuurders met behulp van de fit- en propertest. Ook het geven van toestemming van 
besluiten van woningcorporaties die leiden tot grote investeringen behoort daartoe. 
De onafhankelijkheid van het interne toezicht is verbeterd door het invoeren van een fit- en 
propertest van de leden van de RvC. Verder is de zittingsduur voor de leden van de RvC 
gemaximeerd op acht jaar en is er een verplichte visitatie ingesteld. Tot slot, dient de 
woningcorporatie een financieel reglement op te stellen.  
Blijft over de vraag of de verbeteringen in het interne toezicht voldoende zijn om de 
onafhankelijkheid van de RvC te waarborgen en falend intern toezicht te voorkomen.  Mijns 
inziens dragen de maatregelen van de Woningwet 2015 bij aan de verbetering van de 
onafhankelijkheid en versterking van het interne toezicht op de woningcorporaties ten 
opzichte van de situatie van vóór de Woningwet 2015. Niettemin blijft er mijns inziens een 
risico bestaan op falend toezicht waardoor er maatschappelijk vermogen verloren kan gaan. 
Daarom benoem ik twee mogelijkheden om het interne toezicht te versterken. De eerste is 
om binnen het bestuur gaan werken met een meervoudig bestuur, waarin de 
verantwoordelijkheden verdeeld kunnen worden. De bestuurders kunnen dan op elkaar 
horizontaal toezicht houden en is een extra drempel om aan verrijking te doen of verkeerde 
investeringsbeslissingen te nemen. Deze vorm van horizontaal toezicht versterkt het interne 
toezicht.    
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Bij de RvC kan gekozen worden om te werken met RvC-leden met DAEB-taken en voor RvC-
leden met niet-DAEB werkzaamheden in hun portefeuille. Deze verdeling past goed bij een 
woningcorporatie met een administratieve scheiding. 
Daarom beveel ik aan om verbeteringen in het intern toezicht van de woningcorporaties 
door te voeren. Dit kan door: 
1. Invoeren van meervoudig bestuur voor woningcorporaties, 
2. Invoeren van een portefeuilleverdeling in de RvC met betrekking tot het 
toezicht op DAEB en niet-DAEB-werkzaamheden van de woningcorporatie. 
Tot slot, intern toezicht vereist mensen die voldoen aan de spelregels en de selectiecriteria 
voor de leden van de RvC. Bovendien dienen zij volledig integer te zijn en over een goed 
maatschappelijk moraal te beschikken. Niettemin is het houden van intern toezicht 
mensenwerk en dit biedt geen garantie dat er nooit meer sprake zal zijn van falend intern 
toezicht. Echter, de stappen die door de Woningwet 2015 zijn gezet om het intern toezicht 
bij de woningcorporaties te verbeteren, dragen bij om het maatschappelijk vertrouwen in de 
woningcorporatiesector te herstellen. 
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